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S storitvami javne uprave imamo drţavljani opravka vseskozi, večinoma kot stranke v 
postopku. Drţavna uprava je po Sloveniji razdeljena na upravne enote (UE), ki so 
organizirane po teritorialnem principu tako, da pokrivajo vsa področja. UE so bile leta 
1995 umeščene v lokalni druţbeni prostor s sprejetim zakonom, ki je vzpostavil temelje 
nove organiziranosti drţavne uprave na lokalni ravni. Delujejo kot samostojne izpostave in 
na podlagi natančnih zakonskih predpisov, ki natančno določajo strukturo v UE. Vodi jo 
načelnik, ki je odgovoren vladi, medtem ko ministrstva nadzorujejo vsaka svoje področje 
dela in dajejo obvezne usmeritve za delo UE. Temeljna pristojnost UE je odločanje o 
upravnih stvareh iz drţavne pristojnosti, vendar imajo kljub podrejenosti pristojnemu 
ministrstvu velik del avtonomije pri odločanju o zadevah na prvi stopnji. 
 
UE opravljajo raznovrstne naloge s področja okolja in prostora. Bistvena naloga oddelka 
za okolje in prostor je vodenje postopkov za izdajanje gradbenih dovoljenj, ki so na tem 
oddelku najštevilčnejši in predstavljajo največji deleţ zelo zahtevnih upravnih postopkov. 
Postopek izdaje gradbenega dovoljenja je posebni upravni postopek, ki ga ureja Zakon o 
graditvi objektov, dopolnilno pa Zakon o splošnem upravnem postopku. Vsaka gradnja je 
poglavje zase, zato se uradne osebe, ki vodijo te postopke, opirajo na veljavno 
zakonodajo, ki konkretno ureja pravice in obveznosti posameznika.  
 
Prostorska zakonodaja je velikokrat nepregledna, nejasna in med seboj izključujoča. Ker 
se zakonodaja neprestano spreminja in dopolnjuje, so postopki nemalokrat izjemno 
zahtevni, kompleksni in kljub noveliranemu Zakonu o graditvi objektov (ZGO-1D), ki naj bi 
le-te poenostavil, še vedno velikokrat dolgotrajni in teţavnejši. Pomembno je, da teh 
sprememb ni preveč in da se uveljavljajo dovolj premišljeno ter s tem pripomorejo k 
ustvarjanju boljših pogojev za investitorja. 
 
 
Ključne besede: drţavna uprava, upravna enota, teritorializacija, upravni postopek, 







LEGAL REGULATION OF AN ADMINISTRATIVE UNIT WITH THE EMPHASIS ON 
THE DEPARTMENT FOR THE ENVIRONMENT AND SPACING 
 
Citizens are constantly in contact with the services of administrative units mostly as clients 
in a procedure. Public administration of Slovenia consists of Local Administrative Units 
(LAUs) which are dispersed according to territorial principle so that they cover the whole 
area. The LAUs have been since 1995 placed into the local public area by the adopted law 
that has set grounds of new organization of public administration at the local level. They 
function as independent branch offices on the grounds of specific legal regulations which 
strictly specify the structure within LAUs. The Head of Administrative Unit, in charge of an 
LAU, is accountable to the Government of Republic of Slovenia, whereas the ministries 
supervise their own fields of work and provide mandatory guidelines for the work of LAUs. 
The main jurisdiction of an LAU is deciding on legal matters concerning national 
jurisdiction, however they still carry a large part of autonomy in first instance matters 
despite the subordination to ministries. 
 
LAUs execute various assignments from the field of the environment and spacing. The 
main assignment of the Department for the Environment and Spacing is to conduct 
procedures for the authorization of building permits that present the majority of 
procedures as well as the biggest share of very complex legal procedures. The procedure 
of building permit authorization is a special administrative procedure governed by 
Construction Act and in addition by General Administrative Procedure Act. Each 
construction is a different kettle of fish; therefore, the officials in charge of these 
procedures rely on the applicable legislation that directly regulates the rights and duties of 
individuals. 
 
Spatial legislation can often be inexact, ambiguous and self-contradictory. Since the 
legislation is being constantly changed and supplemented, the procedures can often 
become extremely demanding, complex and still long and troublesome despite the 
amended Construction Act which was intended to simplify them. The changes should be 
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Z nastankom nove drţave se je začela vzpostavljati tudi nova organizacija drţavne uprave. 
Ob sprejemanju ustave je prevladalo stališče, da je drţava Slovenija v izjemni situaciji, v 
kateri potrebuje enotno in centralistično drţavno upravo, ki bo zagotovila obstoj in 
nadaljnji razvoj nove drţave. V ustavo (Ur. list RS, št. 33/91I, 42/97 - UZS68, 66/00 - 
UZ80, 24/03 - UZ3a, 47, 68, 69/04 - UZ50, 69/04 - UZ43, 69/04 - UZ14, 68/06 - 
UZ121,140,143, 47/13 - UZ90,97,99, 47/13 - UZ148) je bilo vključeno določilo, da naloge 
uprave neposredno opravljajo ministrstva (1. odst. 120. člena). V Sloveniji se je 
vzpostavila popolnoma centralizirana in na hierarhičnem vodenju utemeljena upravna 
organizacija. Če je bil ob vzpostavljanju lokalne samouprave cilj decentralizacija drţavne 
oblasti, je bil cilj ob vzpostavljanju drţavne uprave omogočiti v prejšnjem komunalnem 
sistemu nemogočo dekoncentracijo drţavne uprave. Teritorialni organi drţavne uprave so 
upravne enote, preko katerih republiška uprava izvaja svoje naloge na lokalni ravni. 
 
Naslov diplomskega dela je širok, zato sem se osredotočil le na najpomembnejša 
področja, ki zadevajo ureditev in delovanje upravnih enot. V diplomskem delu sem najprej 
predstavil drţavno upravo in upravno enoto kot pomembna segmenta druţbe. V druţbi se 
pojavljajo zelo raznovrstna razmerja, ki jih drţava ne zmore urejati iz enega središča, 
temveč se jim mora pribliţati, kolikor je to razumno mogoče. Za dosego tega je drţava 
vzpostavila mreţo upravnih enot, ki na lokalni ravni opravljajo njene naloge, in drugih 
organov, ki so zaţiveli na lokalni ravni in izvajajo drţavne funkcije oţje opredeljenih 
delovnih področjih. Cilj te mreţe upravnih enot in drugih organov je torej zagotoviti čim 
bolj učinkovito in racionalno delovanje drţavne uprave. Poleg upravnih enot so na lokalni 
ravni zaţiveli še drugi organi, ki izvajajo drţavne funkcije na oţje opredeljenih delovnih 
področjih. 
 
S pojavom pravne drţave se je tudi delo javne uprave začelo podrejati predpisom. Gre za 
proces, ki še vedno teče in se ne bo kmalu končal. Danes je v upravi še vedno prisotno 
tradicionalno razumevanje upravne dejavnosti, ki se ne more a priori vezati s togimi 
zakonskimi predpisi, ker potrebuje, zaradi stalnega prilagajanja spremembam v stvarnem 
ţivljenju, široko polje ustvarjalne svobode. 
 
Nedvomno se vsak drţavljan prej ko slej sreča s problematiko urejanja prostora, varstva 
okolja ali ohranjanja narave. Če se to ţe ne zgodi zaradi profesionalnih zahtev, se to zgodi 
zaradi bivanja na našem planetu, saj bi bilo brez ustrezno urejenega prostora, skrbi za 
varstvo okolja ter v zadnjem času vedno bolj pomembnega načela ohranjanja narave, 
ţivljenje izredno oteţkočeno. 
 
Drţava je v tej skrbi za ustrezno urejenost posameznih področij vzpostavila določene 
mehanizme normativnega urejanja, in sicer s sprejetjem materialnih predpisov, ki so: 
določene norme obnašanja, zapovedi, prepovedi, načini določenih ureditev in neizhodno 




odločitve posameznikov, ali bolje rečeno, vzpostavila je sistem dovoljevanja oziroma 
omogočanja pridobivanja določenih pravic le po poprejšnjem dovoljevanju oblastnega 
organa. Sprejela je tudi več formalnih predpisov, s katerimi je opredelila postopek 
odločanja pri pridobivanju določenih pravic in naloţitvi obveznosti. Eden izmed 
pomembnih formalnih predpisov je prav gotovo Zakon o splošnem upravnem postopku 
(Ur. list RS, št. 80/99, 70/00, 52/2002, 73/2004, 119/2005, 105/2006-ZUS-1, 126/07, 
65/08, 8/10, 82/13) (v nadaljevanju ZUP). 
 
Namen diplomskega dela je bil proučiti kompleksnost pravne ureditve upravne enote s 
področja urejanja prostora, ki temelji na Zakonu o graditvi objektov (Ur. list RS, št. 
110/02, 97/03 - odl. US, 41/04 - ZVO-1, 45/04 - ZVZP-A, 47/04, 62/04 - odl. US, 92/05 - 
ZJC-B, 93/05 - ZVMS, 111/05 - odl. US, 126/07, 108/09, 61/10 - ZRud-1, 76/10 - ZRud-
1A, 20/11 - odl. US, 57/12, 101/13 - ZDavNepr, 110/13, 17/14 - ZUOPŢ, 22/14 - odl. US, 
19/15) (v nadaljevanju ZGO-1), Zakonu o urejanju prostora (Ur. list RS, št. 110/02, 8/03, 
58/03 - ZZK-1, 33/07 - ZPNačrt, 126/07 - ZGO-1B, 108/09 - ZGO-1C, 80/10 – ZUPUDPP) 
(v nadaljevanju ZureP-1) in Zakonu o prostorskem načrtovanju (v nadaljevanju ZPNačrt), 
ki skupaj sestavljajo neločljivo celoto. Poleg zakonodaje imajo nanj vpliv sodbe 
upravnega, vrhovnega in ustavnega sodišča. 
 
Cilj naloge, h kateremu je bila v nalogi usmerjena pozornost, je oddelek za okolje in 
prostor na upravni enoti, v kateri sem raziskal osnovne značilnosti podsistema urejanja 
prostora. Pojasnjen je bil pomen postopkov in upravnega odločanja o posegih v prostor, 
temeljne vsebinske poteze posameznih zakonov in glavne moţne oblike upravnih aktov, ki 
se v današnjem času izdajajo pri uveljavitvi zahtev urejanja prostora. Način pridobivanja 
navedenih aktov pa mora potekati tako v skladu z normami, ki jih določajo posamezni 
predpisi, kakor tudi v skladu z ZUP, ki se uporablja, če posamezni predpisi ne določajo 
drugače. V postopku procesa graditve sem se omejil na čas od priprave idejne zasnove 
obravnavanega objekta do aktivnosti neposredne priprave na gradnjo, to je do pridobitve 
gradbenega dovoljenja. Ker je ţe sam postopek izdaje gradbenega in uporabnega 
dovoljenja zelo obseţen in kompleksen, bosta predstavljena samo ta dva. V diplomskem 
delu so bile proučene tudi določbe zakonov in podzakonskih predpisov, ki se nanašajo na 
stranke v postopkih izdaje gradbenih dovoljenj.  
 
Z diplomskim delom sem preveril postavljeno hipotezo, da je pravna ureditev prostora 
tako zapletena ravno zaradi kompleksne, preobseţne in spreminjajoče se zakonodaje. 
 
Pri pisanju diplomskega dela sem uporabil opisno metodo, po kateri sem opisoval in 
razlagal na podlagi strokovne literature, člankov, zakonskih predpisov ter ostalih pravnih 
virov. 
 
Tipične temeljne regulatorne funkcije urejanja prostora, ki so v neposredni domeni 
prostorskega resorja, so prostorsko planiranje, urbanistično in projektno načrtovanje, 
dovoljevanje posegov v prostor ter inšpekcijski nadzor. Področje gradbeništva ureja 




Za kakovostno delo na področju urejanja prostora je pričujoče razumevanje vloge in 
pomena postopkov in predpisov zelo pomembno. Poznati je treba predmet obravnave in 
njegove značilnosti, poznati pa je potrebno tudi vloge, pravice in pristojnosti subjektov v 
obravnavanem sistemu. 
 
ZUreP-1 natančneje opredeljuje vse sestavine drţavnih in občinskih prostorskih aktov, ki 
narekujejo način poseljevanja in komunalne opremljenosti na različnih področjih. Poleg 
tega tudi določajo, katera področja so namenjena poseljevanju in katera ohranjanju 
naravne in kulturne dediščine.  
 
ZGO-1 natančneje ureja temeljne pogoje za graditev vseh objektov, vrste objektov in 
njihove bistvene lastnosti, grajeno javno dobro, organe pri graditvi objektov in udeleţence 
pri graditvi objektov, določa pogoje projektiranja, torej se omejuje predvsem na tista 
dejanja, ki so potrebna, da se gradnja lahko izvede in da se po končani gradnji pridobi 
uporabno dovoljenje. Ureja seveda še tudi druga vprašanja, povezana z gradnjo objektov. 
Nova zakonodaja mora tako vzpostaviti takšen okvir, ki bo prostorsko načrtovanje 
razbremenil odvečnih vsebinskih in postopkovnih elementov, s tem pa bo vsem vpletenim 
dal moţnost, da s strokovnimi znanji in usklajenim delovanjem v zglednem času pridejo 
do rešitev, ki bodo zagotavljale cilj. To je človeku in okolju prijazen urbani razvoj. 
 
Tako pri nas kot v vseh drugih razvitih drţavah je treba pred začetkom gradnje 
kakršnegakoli objekta pridobiti gradbeno dovoljenje. Edina izjema pri tem so enostavni 
objekti, vendar samo, če so izpolnjeni z zakonom in podzakonskimi akti določeni pogoji. 
Tako je zdaj veljavna zakonodaja po vsebinskih oz. materialnih pravilih opustila upravna 
dovoljenja za veliko število enostavnih gradbenih posegov z namenom poenostavitve in 
pohitritve postopkov. S tem je prihodnjemu investitorju dana moţnost, da pred uvedbo 
postopka izdaje dovoljenja za poseg v prostor z vloţitvijo lokacijske informacije sam 
preveri uresničljivost svoje zamisli za poseg v prostor in s tem občutno zmanjša naloţbeno 
tveganje.  
 
Pridobivanje gradbenih dovoljenj je bolj kompleksno področje, ki se ga ne da preprosto 
urediti. Pogoji za pridobitev gradbenega dovoljenja so najbolj zaostreni pri zahtevnih 
objektih, med katere uvrščamo tudi objekte z vplivi na okolje oziroma objekte, ki 
predstavljajo tveganje za okolje. Potreben je različen obseg dokumentacije glede na vrsto 
gradnje (različno zahtevnost objektov). 
 
Uradna oseba pristojnega upravnega organa odloča o izdaji gradbenega dovoljenja v 
skladu z določbami posebnega materialnega predpisa, to je ZGO-1, ob upoštevanju še 
vrste drugih zakonov in podzakonskih predpisov. Postopek izdaje tega dovoljenja vodi 
uradna oseba v skladu z določbami procesnega zakona, to je ZUP in tistih procesnih 
določb ZGO-1, s katerimi so posamezna vprašanja upravnega postopka izdaje gradbenega 
dovoljenja drugače urejena kot v ZUP. Te procesne določbe so vnesene v ZGO-1 na 
podlagi 3. člena ZUP – temeljno načelo subsidiarne uporabe zakona –, v katerem je 




področje v posebnem zakonu drugače urejena, kot so urejena v ZUP, če je za postopanje 






2 OPREDELITEV POJMOV IN TEORETIČNA IZHODIŠČA 
2.1 POJEM UPRAVE, JAVNEGA UPRAVLJANJA, JAVNE UPRAVE IN 
DRŢAVNE UPRAVE 
Različnih opredelitev pojmov uprave1 in upravljanja je skoraj toliko, kolikor je avtorjev, ki 
se ukvarjajo s tem vprašanjem (Brezovšek, 1996, str. 998). Zbral sem nekaj opredelitev 
besede uprava:  
- Izraz uprava se navadno uporablja skupaj s kakšnim atributom (Godec, 1993, str. 18). 
Izrazi ''uprava'', ''javno upravljanje'', ''javna uprava'' in ''drţavna uprava'' imajo dva 
glavna pomena. S temi termini se označuje: 1. skupnost izvrševalcev (zdruţba, 
kolektiv), subjektov ali ''organov'', ki se v druţbi oblikujejo za opravljanje zadev 
upravljanja oziroma preko katerih se te dejavnosti opravljajo; 2. skup določenih 
aktivnosti, njihova vrsta, kvaliteta, bistvo, vsebina dejavnosti. Z drugimi besedami je v 
prvem primeru vprašanje: kdo dela, v drugem primeru pa vprašanje: kaj se dela. Ker 
gre za dva očitno različna pojava, za katera se uporablja isti izraz, je nujno precizirati, 
v kakšnem smislu je termin uporabljen. V prvem primeru govorimo o organizacijskem 
(formalnem smislu), medtem ko v drugem primeru ta termin označuje funkcionalni 
smisel (določanje aktivnosti, njihova vsebina in značilnosti v razmerju do drugih 
aktivnosti) (Cijan, 1995. str. 14). 
 
- Uprava v najširšem pomenu besede je uprava celokupnost dejavnosti upravljanja ne 
glede na to, če je ta dejavnost pravna ali ne, in ne glede na nosilce, ki to dejavnost 
opravljajo (Cijan, 1995. str. 14). Izraz uprava ima dva osnovna pomena: prvi – širši, 
ko se misli na celokupnost vseh vrst in oblik, v katerih se lahko pojavljajo dejavnosti 
upravljanja, in drugi – oţji, ko se misli na upravo kot na dejavnost, s katero se 
realizirajo, ţe sprejeti cilji (Cijan, 1995. str. 15). Večina teoretikov (Vavpetič, Godec, 
Šturm) na pojem uprave gleda predvsem v funkcionalnem smislu. Upravo torej 
pojmujejo kot neko dejavnost in ne kot poimenovanje organizacije ali sklopa 
organizacij in organov, ki izvršujejo to dejavnost (tako npr. Bučar) (Čebulj in Strmecki, 
2000, str. 25). 
 
- Nekateri avtorji opredeljujejo upravo kot organizacijsko dejavnost, ki omogoča 
sodelovanje večjega števila ljudi, ki imajo nek skupen cilj oziroma neko skupno 
nalogo. Ljudje se srečujejo z upravo pri vsaki organizirani dejavnosti, pa najsi bo to pri 
delu dveh ali več posameznikov, v delavnici ali druţini. Bistvo uprave ti avtorji 
opredeljujejo z vidika funkcije, ki jo ima uprava v človekovem delovanju (Brejc, 1996, 
str. 4). 
 
                                                 
1 Za leto rojstva drţavne uprave v današnjem smislu (pomenu) velja leto 1660. Glavne evropske 
monarhije tega obdobja – Anglija, Francija, Avstrija, Prusija – so slučajno hkrati izpeljale reforme 
drţavne organizacije, ki so bile nujen pogoj za uresničitev absolutističnega koncepta: prehod iz 




- Javno upravljanje v najširšem smislu pomeni ''splošno druţbeno'' upravljanje 
celokupnost vseh dejavnosti upravljanja, ki se opravljajo v interesu druţbene 
skupnosti. To pomeni, da zajema ''javno upravljanje vse tri osnovne funkcije 
upravljanja: politično, izvršilno in administrativno-poslovodno (Cijan, 1995, str. 15). 
 
- Javna uprava je celokupnost vseh dejavnosti upravljanja, katere sodijo v drugo in 
tretjo funkcijo javnega upravljanja (v izvršilno in administrativno-poslovodno funkcijo), 
ne glede na to, če jih opravljajo drţavni upravni organi, drugi drţavni organi ali 
organizacije izven drţavnega organizma, in ne glede na to, če nastopajo oblastno ali 
ne (Cijan, 1995. str. 15). 
 
- Drţavna uprava je celokupnost dejavnosti upravljanja, katere sodijo v drugo in tretjo 
funkcijo javnega upravljanja in katerih bistvena značilnost je, da se opravljajo z 
uporabo drţavne prisile. Sem spadajo vse tiste dejavnosti, pri katerih se nosilec teh 
dejavnosti pojavlja kot nosilec oblasti, kot subjekt z močnejšo voljo, ne glede na to, če 
je del drţavnega aparata ali spada med ''nedrţavne ali druţbene organe upravljanja'', 
ki imajo javna pooblastila za opravljanje nekaterih funkcij drţavne uprave (Cijan, 
1995. str. 15).  
2.2 OPREDELITEV POJMA UPRAVNE ENOTE 
V petem poglavju Zakona o drţavni upravi (Ur. list RS 52-2526/2002, RS 110-5389/2002, 
RS 56-2775/2003, RS 61-2802/2004, RS 123-5121/2004, RS 93-4019/2005, RS 89-
4388/2007, RS 126-6415/2007, RS 48-2380/2009, RS 8-251/2010, RS 8-268/2012, RS 21-
815/2012, RS 21-787/2013, RS 47-1783/2013, RS 12-304/2014, RS 65-2739/2014, RS 90-
3646/2014) (v nadaljevanju ZDU-1), ki opredeljuje teritorialno organizacijo uprave, je 
upravna enota opredeljena kot organ odločanja na prvi stopnji v upravnih stvareh. V 
nadaljnjem besedilu ZDU-1 je navedeno, da upravna enota opravlja zadeve s svojega 
delovnega področja pod strokovnim vodstvom ministrstev, na katerih delovno področje 
sodijo posamezne zadeve. Na upravni enoti se organizirajo notranje organizacijske enote 
(oddelki, referati) za posamezna področja. Notranjo organizacijo upravne enote določi 
načelnica oziroma načelnik (v nadaljnjem besedilu: načelnik) upravne enote s soglasjem 
vlade (ZDU-1, 45. člen). Na upravni enoti se glede na obseg, naravo in način opravljanja 
upravnih nalog ter krajevne razmere in potrebe lahko organizirajo izpostave oziroma 
drugače imenovane dislocirane enote drţavne uprave, npr. krajevni uradi, s čimer se 
zagotavlja večja bliţina upravnih storitev za stranke.  
2.3 DECENTRALIZACIJA IN DEKONCENTRACIJA 
Drţavna uprava se lahko decentralizira ali dekoncentrira. Z vidika upravne teorije se s 
pojmom decentralizacije upravnih sistemov označuje prenos izvrševanja drţavne oblasti z 
osrednjih, centralnih na lokalne organe. Decentralizacija pomeni prenašanje treh temeljnih 
funkcij: izvrševanje, odločanje in kontrola s centra sistema na njegove posamezne dele. 
Funkcije je moţno prenašati v različnem obsegu in od tega je odvisna stopnja 




samo del funkcije izvrševanja, medtem ko lahko v primeru zelo visoke stopnje 
decentralizacije prenesemo v celoti funkciji izvrševanja in odločanja, poleg tega pa tudi 
del funkcije kontrole (Trpin, Upravna teritorializacija, 1998, str. 186). Decentralizacija 
upravnih sistemov ima tako dva različna vidika: upravno-tehničnega in interesnega. Cilj 
prvega je doseči čim večjo racionalnost in učinkovitost upravljanja, medtem ko je cilj 
drugega vidika povečati moţnost uveljavljanja interesov njihovih nosilcev (Trpin, Upravna 
teritorializacija, 1998, str. 186). Vendar je temeljni cilj decentralizacije doseči čim večjo 
učinkovitost in racionalnost v upravnem procesu.   
 
Prenos pristojnosti v dvotirnem upravnem sistemu s centralnih drţavnih na lokalne 
upravne organe nekateri avtorji (Rakočevič, Šmidovnik) imenujejo upravno 
dekoncentracijo. Upravna dekoncentracija se ima za organizacijsko-tehnični ukrep za 
razliko od decentralizacije, ki je izrazito interesni, vrednostni, politični proces. Upravna 
dekoncentracija označuje ureditev, pri kateri naloge in pristojnosti drţavne uprave razen 
centralnih organov izvajajo tudi niţje ravni organov drţavne uprave. Pri upravni 
dekoncentraciji je drţava razdeljena na več niţjih upravno-teritorialnih stopenj. Med 
centralnimi upravnimi organi in niţjimi teritorialnimi enotami drţavne uprave so odnosi 
hierarhični in se vzpostavlja odnos v upravnem postopku. Teritorialni upravni organi torej 
opravljajo naloge po navodilih centralnih organov oziroma opravljajo naloge namesto njih. 
Pojem upravne decentralizacije velja za širši razlagalni pojem od upravne dekoncentracije, 
saj zdruţuje tako organizacijsko-tehnične procese (dekoncentracija) kot politične procese 
(decentralizacijo) prenašanja nalog iz centra na niţje ravni, s svojim izrazito vrednostnim 
in interesnim nabojem.   
 
Dekoncentracija upravnih nalog za razliko od decentralizacije pomeni krepitev centralnih 
organov in centralne oblasti (Rakočevič, 1994, str. 184). Med načeloma decentralizacije in 
dekoncentracije so podobnosti in razlike, pri obeh pa gre za pribliţevanje uprave na 
terenu. 
 
V smislu organizacije drţavne uprave pomeni decentralizacija predvsem prenos funkcij s 
centralnih upravnih organov na področne oziroma druge organe. Decentralizacija je 
takšen sistem organizacijskega povezovanja, v katerem se delom organizacije (njenim 
notranjim enotam ali posameznikom) prepušča, da samostojno opravljajo določen krog 
opravil iz okvira splošne naloge. V okviru tako zaupanih opravil lahko izvrševalci uţivajo 
večjo ali manjšo svobodo in samostojnost. Decentralizacija pomeni prenos samostojnih in 
vodstvenih opravil na niţje enote, na neposredne izvrševalce. To pomeni, da je 
odgovornost prenesena navzdol, skupaj z njo pa je prenesena tudi avtoriteta centra 
(Cijan, 1995, str. 80–81). 
 
Organiziranost javne uprave ob upoštevanju načela decentralizacije mora biti takšna, da 
se naj odločitve sprejemajo na tisti ravni, ki omogoča optimalne odločitve in najhitrejše in 
najbolj učinkovito odločanje. Na višji ravni naj se sprejemajo samo tiste odločitve, kjer bi 
bilo odločanje na niţji ravni nesmotrno, ker ne bi bili zaobjeti problemi v celoti (Bučar, 




območjih drţave so organizirane upravne enote, ki opravljajo posamezne naloge drţavne 
uprave. Znotraj take upravne enote pa se organizirajo notranje organizacijske enote za 
posamezna področja. 
2.4 SUBSIDIARNOST 
Za urejanje odnosov med posameznimi teritorialnimi ravnmi sistema javne uprave se 
poleg načel decentralizacije in dekoncentracije vse bolj poudarja načelo subsidiarnosti. 
Načelo subsidiarnosti je prisotno vseskozi in ima svojo zgodovino v politični misli, ki 
postavlja posameznika v središče organizacije vsake druţbe (Strmecki, 1994, str. 85). 
Osnovno vodilo ideje tega načela je, da je intervencija centra dopustna le tedaj, če 
posameznik, druţina, lokalna skupnost, regija niso sposobni sami izvajati nalog. Višja 
oblast, predvsem drţava, lahko intervenira le v obsegu, v katerem je niţja oblast 
(posameznik) pokazala ali dokazala svojo nezmoţnost. Načelo subsidiarnosti je tako 
najprej načelo omejitve oblasti, ki pa nima normativne narave. V tem pomenu se 
subsidiarnost opredeljuje kot načelo nevmešavanja drţave. (po Vlaju, 1998, str. 246).  
 
Subsidiarnost terja, da se na niţjo raven prenesejo zadeve, ki jih je bolj smiselno 
uresničevati na tej ravni. Pri tem moramo presoditi, ali bo prenos na niţjo raven 
zagotavljal uveljavitev naslednjih načel: enotnost delovanja, učinkovitost, enotnost 
uporabe in solidarnost (Vlaj, 2001, str. 31–32). Načelo subsidiarnosti lahko strnemo v tri 
glavne pomene: 
- filozofskega – kot razlagalnega pojma za analizo sodobnih druţb in vodilno načelo 
institucionalnih sprememb upravnih sistemov; 
- pravnega - ki je še vedno neizoblikovan in nedefiniran; 
- strokovno (tehničnega) – kot merilo za analizo posameznih pooblastil različnih ravni 
oblasti in njihove mogoče prerazporeditve (Vlaj, 1998, str. 247). 
 
V področni zakonodaji je treba v skladu z načelom subsidiarnosti razmejiti naloge med 
drţavo in lokalno samoupravo (občine, pokrajine) ter s posebnimi zakoni, ob upoštevanju 
načela koneksitete,2 prenesti določene drţavne naloge v opravljanje občinam (Vlaj, 2001, 
str. 15). 
 
                                                 
2 Pomeni, da mora tisti (v našem primeru zakonodajalec), ki prenaša naloge na drugega (na primer 
na občine), temu nadomestiti konkretne stroške, ki nastanejo z izvajanjem teh nalog. Gre za 




3 MODERNIZACIJA SLOVENSKEGA UPRAVNEGA SISTEMA 
Reforma drţavne uprave v Sloveniji je bila začeta ţe z Ustavo 1991. leta, sprva na 
nesistemski osnovi, nadaljevala pa se je s sprejemom številnih zakonov (Zakon o lokalni 
samoupravi (Ur. list RS, št. 72/93, 6/94 - odl. US, 45/94 - odl. US, 57/94, 14/95, 20/95 - 
odl. US, 63/95 - ORZLS19, 73/95 - odl. US, 9/96 - odl. US, 39/96 - odl. US, 44/96 - odl. 
US, 26/97, 70/97, 78/97 - ZIPRS-A, 10/98, 34/98 - ZIPRS-B, 68/98 - odl. US, 74/98, 
59/99 - odl. US, 70/00, 28/01 - odl. US, 87/01 - ZSam-1, 51/02, 108/03 - odl. US, 72/05, 
21/06 - odl. US, 14/07 - ZSPDPO, 60/07, 27/08 - odl. US, 76/08, 79/09, 51/10, 40/12 - 
ZUJF, 14/15 – ZUUJFO) (v nadaljevanju ZLS), Zakon o referendumu za ustanovitev občin, 
Zakon o ustanovitvi občin in določitvi njihovih območij, ZDU-1 …), povzročila pa je 
spremembe tako v organiziranosti kot tudi v pristojnosti posameznih organov. 
 
Leto 1994 predstavlja pomembno prelomnico v ureditvi upravnega sistema Republike 
Slovenije. Gre namreč za preoblikovanje drţavne uprave ter prehod na ureditev, ki hkrati 
pomeni tudi primerljivost z ureditvijo Evropske skupnosti na eni strani, pa tudi 
kompatibilnost z institucijami v njej na drugi strani. Drugi cilj preoblikovanja slovenske 
javne uprave je dvigniti njeno učinkovitost. Ob tem je bilo treba slediti globalnim 
razvojnim usmeritvam v sodobnih upravnih sistemih. Dodatni razlog za dograditev in 
prilagoditev slovenske drţavne in javne uprave izhaja iz ţelje po vključitvi v Evropsko 
skupnost. Navedeni razlogi narekujejo izdelavo dolgoročne strategije reforme javne 
uprave. Dolgoročna strategija je dokument, s katerim se je reforma začela v celovitem 
obsegu, in ki vsebuje predvidene reformne cilje in aktivnosti na področju strukturalne in 
funkcionalne preobrazbe slovenske javne uprave. Njen temeljni cilj je uvesti nove funkcije 
javne uprave ter razviti njene moderne institucionalne oblike (Trpin, 1997, str. 3). 
 
Reforma je v letih 1997–1999 prinesla napredek le v omejenem obsegu, ker niso bile 
izpolnjene ključne predpostavke, med katerimi velja izpostaviti nekonsistentnost politične 
volje glede posameznih ciljev oziroma strategij reforme.3 Proces reforme javne uprave v 
Sloveniji je prešel iz svoje pripravljalne faze v fazo izvajanja projektov. Rezultat zahtevne 
in precej dolgotrajne pripravljalne faze je vzpostavitev celotne projektne in organizacijske 
infrastrukture, ki jo kot osrednja točka predstavlja Urad za organizacijo in razvoj uprave4 v 
Ministrstvu za notranje zadeve. 
                                                 
3 Posebej občutljiva vprašanja niso bila rešena na politični ravni, tako npr. obseg veljavnosti 
Zakona o javnih usluţbencih, teritorializacija uprave, razmerje med drţavno upravo in lokalno 
samoupravo (pokrajine, prenos drţavnih pristojnosti na občine), sistemska ureditev zavodov, 
skladov itd. 
4 Urad za organizacijo in razvoj uprave od leta 1998 kot notranja organizacijska enota ministrstva, 
pristojnega za upravo, opravlja naloge usklajevanja, usmerjanja, nadzora in razvoja v upravi, 
konkretno zlasti na področjih organizacije in delovanja organov drţavne uprave, delovnih razmerij 
zaposlenih v organih drţavne uprave, financiranja, plač in drugih prejemkov v organih drţavne 
uprave, koordinacije upravnih enot, upravnega nadzora, upravne statistike, obče uprave ter 
usposabljanja in izpopolnjevanja zaposlenih v upravi, vključno s strokovnimi izpiti. Urad sestavljajo 
notranje organizacijske enote: sektor za organizacijo in delovanje uprave, sektor za upravni 




V letih 2000 in 2001 je bilo sprejetih kar nekaj ukrepov, ne samo na zakonodajni ravni. 
Reforma pa ne zajema le pravne (normativne) razseţnosti, temveč poteka tudi na drugih 
področjih (informatizacija, uvajanje kakovosti v delo upravnih organov, graditev sistema 
usposabljanja, poenostavitev upravnih postopkov ter poslovanja s strankami itd. Za 
modernizacijo slovenske javne uprave, katere cilje zakonitosti, strokovnosti, politične 
nevtralnosti, transparentnosti, učinkovitosti, usmerjenosti k uporabnikom javnih storitev in 
racionalizacije delno uresničuje tudi ZDU-1. Sistematično so tako normativno opredeljeni 
naslednji temeljni strukturni deli uprave: 
- neposredna drţavna uprava z veljavnim Zakonom o vladi ter novima ZDU-1 in 
Zakonom o inšpekcijskem nadzoru; 
- posredna uprava z Zakonom o javnih skladih in Zakonom o javnih zavodih (Kovač, 
2002, str. 214.)  
 
Ključni nauk za nosilce razvoja javne uprave iz preteklih let je tako spoznanje, da 
preambiciozno načrtovanje na kratek rok ne prinese oprijemljivih rezultatov, zato se 
projektni termin ''reforma javne uprave'' nadomešča z besednimi zvezami ''modernizacija 
uprave'' ali ''razvoj uprave'' kot vseskozi odvijajočim se procesom. Modernizacija slovenske 
javne uprave je tako usmerjena v nadgradnjo obstoječega sistema. 
3.1 RAZLOGI ZA NOVO UREDITEV DRŢAVNE UPRAVE 
Ustava Republike Slovenije je uvedla dve temeljni načeli, ki neposredno vplivata na 
organizacijske in funkcionalne vidike javnih sluţb v Republiki Sloveniji. Prvo je ustavno 
načelo delitve oblasti, ki je uvedlo popolnoma nova razmerja med zakonodajno in izvršilno 
oblastjo, med parlamentom in vlado. Drugo je načelo lokalne samouprave, ki skupaj 
pomenita prelom z dosedanjo ureditvijo drţavne uprave in občin, saj ukinjata tako 
skupščinski kot tudi komunalni sistem. To nas je privedlo v popolnoma novo situacijo, v 
kateri vlada ni več izvršni svet in občina ni več del drţavne strukture (po Trpinu, 1993, str. 
18). 
 
Drţavni zbor Republike Slovenije je v okviru programa reforme slovenske javne uprave in 
krepitve administrativne usposobljenosti Republike Slovenije sprejel novi ZDU-1, ki 
nadomešča Zakon o upravi in Zakon o organizaciji in delovnem področju ministrstev iz leta 
1994 (Kovač, 2002, str. 213). Ker se je v času priprav in usklajevanj pokazalo, da novela 
Zakona o upravi ni smiselna in ker je vsebinskih novosti veliko, se je predlagatelj zakona 
odločil za nov zakon. Glavni vzrok za odločitev o novem zakonu je bila tudi relativna 
nomotehnična nejasnost, nepreglednost zakonov, tako so bila npr. delovna področja 
ministrstev določena z Zakonom o delovnem področju in organizaciji ministrstev, poleg 
tega še z vrsto področnih materialnih zakonov, kar ustvarja vtis neurejene in 
netransparentne organizacije drţavne uprave (Kovač, 2002, str. 215). Namen novih t. i. 
reformnih zakonov o drţavni upravi, o inšpekcijskem nadzoru, o javnih agencijah, o javnih 
skladih in o javnih zavodih je ustvariti sistemsko pregleden okvir, ki bo zagotavljal trajnost 
upravnih struktur ob hkratni fleksibilnosti določanja notranje organizacije posameznih 




Večje spremembe so bile tako potrebne predvsem zaradi togosti upravnih struktur, torej 
togega postopka ob prenosu pristojnosti iz enega v drug resor in ob ţe manjšem 
spreminjanju organizacijske strukture uprave. Delovna področja ministrstev so bila 
določena izjemno podrobno in s tem nepregledno, definicije so bile neuravnoteţene 
(Kovač, 2002, str. 215). Prejšnja zakonska ureditev uprave ni bila dovolj natančna za 
današnje pojmovanje demokratične uprave na področju odnosa uprave do strank 
(predvsem javnost dela) oziroma kakovosti poslovanja uprave v širšem smislu (po Kovač, 
2002, str. 216). 
3.2 TEMELJNI CILJI REFORME SLOVENSKE UPRAVE 
Slovenska drţava se je odločila za reformo javne uprave. Cilji so znani, strateški načrt je 
pripravljen, izpostavljena so najvaţnejša vsebinska vprašanja in projekti. Temeljni cilji 
reforme uprave je seveda enostaven – oblikovanje modernega sistema drţavne uprave, 
prilagojenega po svoji strukturi in funkcijah potrebam demokratične drţavne ureditve 
(Pirnat, 1993, str. 45). 
 
Zelo posrečeno je temeljne reformne usmeritve javne uprave iz madţarske izkušnje 





- debirokratizacijo.   
 
V zahodnem, tj. evropskem delu sveta, pa je upravna reforma zajeta v tri E-je: Economy 
(gospodarstvo), Efficienty (sposobnost), Effectiveness (učinkovitost). Zahodne ideje so s 
temi principi pod vplivom gospodarskih teorij kot tudi pod vplivom tehnik vodenja 
zasebnega sektorja pri nalogah javne uprave. Menimo, da je umestno opozorilo, da 
zahodnjaški reformatorji podcenjuejo druge E-je, kot so: ethics (etika), equity (trajni 
kapital), equality (enakopravnost) (Bonwitt, 1996, str. 402). 
 
Implementacija sprememb, ki izhajajo iz vsebine pojmov šestih D-jev, pa gotovo 
predstavlja splošno reformno usmeritev vseh modernih upravnih sistemov z lastnimi 
specifikami in razlikami. Najpomembnejši predpogoj za uspešno načrtovanje in izvedbo 
reforme je celovita in usklajena strategija reforme. Posamezna drţava mora izoblikovati 
lastno vizijo svoje reforme. Reformo javne uprave v Sloveniji lahko razdelimo na dve fazi, 
ki se medsebojno dopolnjujeta, in sicer: 
- faza sistemskih sprememb, ki izhajajo iz ustave, sprejeta v letu 1991, z vrsto novih 
zakonov, ki normativno urejajo delovanje drţavne uprave; 
- faza projektnih aktivnosti, ki jih je Vlada Republike Slovenije sprejela konec leta 1997 
in so opredeljene v strateškem načrtu za implementacijo programa reforme slovenske 
javne uprave (glej Strategija Republike Slovenije za vključevanje v Evropsko unijo, 




Projekti, ki so opredeljeni v posebnem dokumentu dolgoročne strategije reforme javne 
uprave v Sloveniji, pa zajemajo naslednja področja sistema javne uprave, in sicer: 
- drţavno upravo, 
- lokalno samoupravo, 
- javne sluţbe, 
- varstvo pravic posameznikov v razmerju do uprave, 
- razvoj uprave, poloţaj javnih usluţbencev in njihovo usposabljanje. 
 
V obsegu moje razčlenitve se bom v dokumentu dolgoročne strategije opredelil na 
področje drţavne uprave. 
Področje reforme drţavne uprave se deli v dve veliki skupini aktivnosti, in sicer: 
- zunanja razmerja, ki jih predstavljajo aktivnosti za vključitev Slovenije v EU. Namen 
teh aktivnosti je pridobivanje ustreznega znanja o upravnih sistemih EU, njenih 
članicah in drţavah, ki so v postopku pribliţevanja EU. Na podlagi znanj o upravnih 
sistemih pa bo potrebno vzpostaviti ustrezna razmerja in komunikacije med 
slovenskimi in tujimi upravnimi sistemi in izvesti ustrezne prilagoditve. 
- notranja razmerja, ki jih predstavljajo aktivnosti potrebnih funkcionalnih sprememb 
našega upravnega sistema. Aktivnosti za dograjevanje in izboljševanje učinkovitosti 
centralnega upravnega sistema bodo potekale na področjih: nadaljnjega razvoja 
mehanizmov demokracije, razmerja v upravnem sistemu, ki ga predstavljajo razmerja 
med: drţavnim zborom in vlado, ministrstvi in drugimi deli upravnega sistema in 
upravnimi teritorialnimi enotami, posodobitve drţavne uprave za izvajanje funkcij 
moderne drţave in prilagajanje potrebam pribliţevanja EU, dograjevanje strukture in 
funkcij drţavne uprave na lokalni in regionalni ravni, inšpekcijskega nadzora in 
informatizacije (Trpin, 1997, str. 8–9). 
 
Reforma slovenske javne uprave v svoji vseobseţnosti ne more predstavljati zgolj pravno 
normativne, regulativne vzpostavitve in delovanja posameznih upravnih sistemov. Je 
mnogo več. Zajeti mora tako politične, pravne, ekonomske, organizacijske, tehnološke, 
kulturne in druge vsebine. Saj še tako dobra pravna regulativa ne zagotavlja sprememb, 
če ni zagotovljenih ustreznih mehanizmov in ukrepov za sistematično implementacijo v 
prakso. Obstajati pa mora tudi pripravljenost socialno političnega okolja za spreminjanje. 
Skupni cilji celovite reforme slovenske uprave so: 
- zakonito delujoča, 
- učinkovita, strokovna in kakovostna, 
- politično nevtralna, 
- transparentna, 
- usmerjena k uporabniku. 
 
Eden ključnih ciljev novega ZDU-1 je opredeljen kot racionalizacija delovanja in 
organizacije drţavne uprave. V tem kontekstu je logični nadaljnji korak reorganizacije 
upravnih struktur v Republiki Sloveniji redefinicija vladnih sluţb. Poglavitni cilji 




zakonodajnih projektih. Cilj sprememb te zakonodaje je omogočiti racionalnejšo 
organizacijo uprave. 
3.3 PROGRAM ODPRAVE ADMINISTRATIVNIH OVIR 
Zaradi togosti zakonskega okolja v upravi in birokratskih ovir, še zlasti zapleteni in 
dolgotrajni administrativni postopki, je prišlo do zamisli in nato uvedbe programa odprave 
administrativnih ovir.5 Sprejela ga je vlada kot eno od prednostnih nalog v svojem 
mandatu. Program odprave administrativnih ovir je sestavni del celovite reforme javne 
uprave, ki poleg tega zajema še: 
- ustvarjanje zakonskih okvirov za delovanje in organizacijo javne uprave, 
- uvajanje kakovosti v delo drţavne uprave, 
- uvajanje e-uprave in 
- usposabljanje zaposlenih. 
 
Pri odpravi administrativnih ovir gre predvsem za poenostavitve postopkov, odprava 
nepotrebnih postopkov, eventualno zdruţevanje postopkov, sprememba organizacije dela, 
predvsem pa vztrajanje na spremembi miselnosti ljudi. 
 
                                                 




4 PRAVNA UREDITEV DRŢAVNE UPRAVE 
4.1 NA CENTRALNI RAVNI 
Normativna ureditev drţavne uprave je šele prvi in relativno majhen korak pri oblikovanju 
modernih upravnih sistemov v Sloveniji in da bo treba glavno pozornost posvetiti 
implementaciji normativne ureditve. Normativna ureditev drţavne uprave obsega sklop 
naslednjih zakonov: 
- zakon o drţavni upravi, 
- zakon o inšpekcijskem nadzoru, 
- zakon o javnih usluţbencih, 
- zakon o javnih zavodih, 
- zakon o javnih skladih, 
- zakon o javnih agencijah, 
- zakon o splošnem upravnem postopku,  
- zakon o dostopu do informacije javnega značaja, 
- zakonodaja s področja lokalne samouprave. 
 
Najpomembnejši podzakonski predpisi: 
- uredba o poslovanju s strankami, 
- uredba o poslovanju z dokumentarnim gradivom, 
- uredba o uradnih urah, poslovnem in delovnem času, 
- uredba o skupnih temeljih za notranjo organizacijo in sistematizacijo delovnih mest, 
- uredba o elektronskem komuniciranju med organom in stranko, 
- uredba o sistemu spremljanja učinkovitosti, poslovnem poročilu in upravni statistiki, 
- uredbe o standardizaciji posameznih poslovnih procesov (ugotavljanje nesposobnosti, 
nova zaposlitev …). 
 
Pravna ureditev drţavne oblasti obsega predpise, ki urejajo organizacijo drţavne oblasti, 
poloţaj in pristojnosti temeljnih drţavnih organov, načela za njihovo delovanje ter njihova 
medsebojna razmerja. S predpisi, ki tvorijo drţavno ureditev, se določa, kateri organi 
izvajajo drţavno oblast in kakšna so njihova pooblastila nasproti drţavljanom in drugim 
druţbenim subjektom (Senčur, 2001, str. 17). 
 
V skladu z ustavnim načelom delitve oblasti tvorita Vlada Republike Slovenije in uprava 
enotno izvršilno vejo, katere temeljna naloga je izvajati politiko, ki jo v obliki sprejetih 
zakonov izvaja predstavniški organ – parlament (drţavni zbor in drţavni svet). Vlada skrbi 
za celovito urejanje vseh področij druţbenega ţivljenja, uprava pa ''izvršuje oblast'' na 
vsebinsko in funkcionalno konkretnejših ravneh. Medtem ko sta parlament in vlada izrazito 
usmerjena v odločanje, je delo uprave usmerjeno predvsem v izvrševanje in nadzorstvo 





ZDU-1 je sistemski zakon, ki na podlagi 1. odstavka 120. člena Ustave Republike 
Slovenije6 določa splošno podobo sistema drţavne uprave v Sloveniji. Po posebnih 
poglavjih so urejena temeljna načela, funkcije uprave, organizacija ministrstev, njihovo 
vodenje, teritorialna organizacija uprave, razmerja ministrstev do svojega okolja, 
inšpekcijsko nadzorstvo, pravni akti ter prehodne in končne določbe. Drţavna uprava je 
izvršilna funkcija drţave. Njen namen je predvsem vzdrţevanje javnega reda in 
pospeševanje druţbenega razvoja. Upravne naloge izvajajo upravni organi,7 ki so lahko 
višji ali niţji upravni organi, centralni in decentralizirani upravni organi, individualni ali 
kolegijski upravni organi itd. Ustava ne določa niti organizacije drţavne uprave niti njenih 
funkcij, temveč to ureditev v celoti prepušča zakonu. V 120., 121. in 122. členu Ustava 
neposredno določa samo nekaj najpomembnejših načel v zvezi z organizacijo uprave, 
nalogami upravnih organov in v zvezi z zaposlitvijo v upravnih sluţbah. Po naši ustavni 
ureditvi pa je praviloma mogoče tudi, da drţavna uprava prenese del drţavnih nalog na 
organe lokalne samouprave. Vendar so določbe Ustave formulirane tako, da dajo slutiti 
ravno obratno. 
4.2 FUNKCIJE DRŢAVNE UPRAVE 
Različni avtorji različno sistemizirajo in razvrščajo funkcije drţavne uprave glede na naravo 
in vsebino, ki jo imajo. Upravna dejavnost je sestavljena iz različnih upravnih nalog,8 ki 
tvorijo temeljne funkcije uprave:9 regulativne, servisne, pospeševalne in strokovno 
tehnične (Trpin, 1995, str. 71). 
 
Regulativna funkcija se kaţe v oblastnem (prisilnem) urejanju druţbenih razmerij z 
izdajanjem abstraktnih in konkretnih pravnih aktov ter opravljanjem materialnih dejanj v 
upravnem ciklusu. V okviru servisne funkcije uprava z javnimi sluţbami zagotavlja tiste 
dobrine in storitve, ki so za obstanek in razvoj druţbe bistvenega pomena, a jih ni mogoče 
pridobivati z običajno trţno menjavo. Pospeševalne naloge, ki niso oblastne narave. Z 
njimi se odpirajo samo moţnosti, v okviru katerih lahko nedrţavni subjekti izvajajo svoje 
aktivnosti praviloma pod ugodnimi pogoji, ki jim jih s to vrsto nalog10 zagotavlja uprava. 
Strokovno-tehnične naloge, ki se v upravnem procesu nanašajo zlasti na ugotavljanje 
druţbenih potreb in zbiranje informacij o njih ter so v pomoč pri odločanju (oblikovanje 
prioritet) vlade in drţavnega zbora. Znotraj posameznih skupin upravnih nalog pa je 
                                                 
6 1. odstavek 120. člena Ustave Republike Slovenije: Organizacijo uprave, njene pristojnosti in 
način imenovanja njenih funkcionarjev ureja zakon. 
7 Zakon o drţavni upravi opredeljuje naslednje kategorije upravnih organov: ministrstvo, organi v 
njihovi sestavi in upravne enote. 
8 Temeljna dejavnost uprave je upravljanje in to dejavnost ter z njo neposredno povezane 
dejavnosti lahko opredelimo kot upravne naloge (Trpin, 1995, str. 70). 
9 Tako npr. R. Godec loči tri skupine funkcij drţavne uprave, in sicer: eksekutivno, kurativno in 
servisno. Janez Šmidovnik naloge sodobne javne uprave razdeljuje na pet kategorij: policijske 
naloge, javne sluţbe, pospeševalne in razvojne naloge, skrb za obstoj sistema in kreativna vloga 
javne uprave. Njegova razdelitev nalog pa vključuje tudi prehod drţavne ureditve iz tradicionalno 
oblastnega razumevanja k modernemu pojmovanju drţavne uprave kot sredstva druţbene 
regulacije (glej Rakočevič, 1994, str. 175). 
10 Tipičen primer teh nalog so davčne olajšave, finančne vzpodbude, skupna vlaganja, pomoč 




različen tudi način določanja njihove zakonske podlage. Medtem ko za pospeševalne 
naloge in naloge strokovno-tehnične uprave zadostuje ţe splošna določba v zakonu, da 
uprava opravlja ti dve vrsti nalog, se v okviru regulativne in servisne funkcije zahteva 
neposredna zakonska podlaga za vsako upravno nalogo posebej.  
 
Po zakonskih določbah ZDU-1 so glavne funkcije uprave: 
- izdajanje splošnih in konkretnih pravnih aktov ter opravljanje materialnih dejanj, 
- izdaja podzakonskih in internih aktov ter odločanje v posameznih upravnih stvareh, 
- zagotavljanje javnih sluţb, 
- opravljanje inšpekcijskega nadzora nad izvajanjem zakonov in drugih aktov, 
- nadzorovanje zakonitosti dela organov lokalnih skupnosti pri opravljanju zadev iz 
izvirne pristojnosti, 
- nadzorovanje zakonitosti, primernosti in strokovnosti dela lokalnih skupnosti pri 
opravljanju zadev iz prenesene pristojnosti, 
- pospeševanje druţbenega razvoja s prejemanjem ukrepov neoblastne narave, 
- opravljanje strokovno-tehničnih nalog za vlado, 
- upravljanje premoţenja Republike Slovenije. 
 
Vedno pa je ustanavljanje organov drţavne uprave vezano na predstavniški organ, temelji 
pa na treh načelih: 
- resorno načelo, 
- funkcionalno načelo, 
- teritorialno načelo. 
 
Resorno načelo je najpogostejše pri formiranju upravnih organov. To načelo pomeni, da 
se posamezni upravni organ oblikuje glede na skupino sorodnih zadev iz istega področja. 
Za posamezno področje obstaja eden ali več med seboj povezanih organov, en resorni 
organ pa je najvišji in vanj so vključeni ostali. Najvišji organ prenaša svoja pooblastila 
naprej na organe, ki razpolagajo z večjo strokovnostjo in jim daje večjo ali manjšo 
samostojnost (Bučar, 1969, str. 248). Po tem načelu so v Sloveniji upravna področja na 
centralni ravni razdeljena na ministrstva, pa tudi na lokalni ravni so upravne enote 
sestavljene iz notranjih organizacijskih enot (oddelkov). Funkcionalno načelo se pri 
formiranju upravnih organov uporablja manj pogosto. Pri tem gre za ustanovitev 
upravnega organa, ki opravljajo določeno upravno funkcijo (npr. nadzor) za različna 
področja. Pogoste slabosti v takšni organizaciji so v njeni neučinkovitosti in neusklajenosti. 
Nemogoče si je zamisliti, da bi uprava zmogla opravljati vse zadeve iz enega centra, zato 
je nujno, da posamezne probleme rešuje tam, kjer nastajajo. Po teritorialnem načelu se 
torej vzpostavi mreţa območnih upravnih organov, ki imajo splošno stvarno pristojnost, 
krajevno pristojni pa so le na območju svoje teritorialne enote. Vsa tri načela se v praksi 
uporabljajo kombinirano, na različnih ravneh in na različnih področjih zaznamo močnejši 
vpliv enega ali drugega. Za večje upravne sisteme je primernejši resorni, za manjše 




5 ORGANIZIRANJE DRŢAVNE UPRAVE NA LOKALNI RAVNI 
5.1 ORGANIZIRANJE UPRAVNE ENOTE NA TERITORIALNI RAVNI 
V Sloveniji se je vzpostavila nova konstrukcija drţavne uprave, ki jo v osnovi predstavlja 
razdelitev in razmejitev drţavnih pristojnosti in lokalnih pristojnosti. To pa seveda pomeni 
bistvene teritorialne, funkcionalne in organizacijske spremembe z vzpostavitvijo upravnih 
enot kot samostojnih organizacijskih enot na drţavni ravni in hkrati kot organov odločanja 
na prvi stopnji v upravnih stvareh iz drţavne pristojnosti. 
 
Kot teritorializacijo uprave označujemo način organiziranja uprave neke drţave, ki je 
namenjen izvrševanju upravnih nalog na oţjih območjih drţavnega ozemlja. Z vidika 
upravne teorije pomeni teritorializacija uprave enega od moţnih načinov decentralizacije, 
ki pa pomeni prenašanje funkcij s centra sistema na njegove posamezne dele (Trpin, 
1998, Upravna teritorializacija, str. 186). Osrednji namen teritorializacije drţavne uprave 
je racionalnejše upravno delovanje drţave, bistveni prednosti pa sta tudi v pribliţevanju 
uprave drţavljanom in v moţnosti, da se pri izvajanju upravnih zadev bolj upoštevajo 
lokalni interesi in posebnosti posameznega področja. Teritorializacija je pri nas izvedena 
preko (splošnih) upravnih enot,11 ki pokrivajo delovna področja posameznih ministrstev, v 
ZDU-1 pa je izjemoma dopuščena tudi moţnost oblikovanja (posebnih) funkcionalnih 
enot12 delovanja drţavne uprave. Sistemi v praksi praviloma temeljijo na splošnih 
upravnih enotah, vendar pa se najdejo zadeve, ki jih ni mogoče opravljati v okviru 
splošnih upravnih enot. Za takšne zadeve je potem smotrno organizirati posebne upravne 
enote. 
 
Na podlagi Zakona o upravi iz leta 1994 so kot prva stopnja drţavne uprave nastale 
upravne enote. Novi ZDU-1 seveda ohranja institut upravne enote. Z njihovim 
formiranjem je prišlo do ostre ločitve pristojnosti med drţavo in lokalno samoupravo, v 
kateri je drţava prevzela vse upravne naloge in pristojnosti na področjih, za katera so 
ustanovljena posamezna ministrstva ter vse druge z zakonom določene upravne naloge 
oblastnega značaja. S tem je na eni strani vzpostavljen sistem drţavne uprave, ki ga 
imenujemo tudi centralni teritorialni upravni sistem, na drugi strani pa t. i. lokalni 
teritorialni upravni sistem, ki ga predstavlja organizacija in vsebina lokalne samouprave 
(Trpin, 1993, str. 16–17). 
 
V nadaljevanju bom predstavil delovanje drţavne uprave na lokalni ravni, kot ga 
predstavljajo upravne enote z njenega teritorialnega, funkcionalnega in organizacijskega 
vidika. 
 
                                                 
11 Splošne upravne enote ne oblikuje vsako ministrstvo posebej, ampak se le-te oblikujejo na 
določenem območju, za katero opravljajo vse naloge na vseh področjih upravnega urejanja.  
12 Za posebne funkcionalne enote je značilno, da oblikuje vsako ministrstvo svoje upravne enote in 





5.2 KONSTITUIRANJE UPRAVNE ENOTE NA TERITORIALNI RAVNI 
S takratnim Zakonom o upravi so upravne enote postale teritorialni organ drţavne uprave 
s svojim delovnim področjem, pristojnostmi, funkcijami, vodenjem in ozemljem.   
Konstituiranje upravnih enot s 1. 1. 1995 je določil 102. člen tedanjega Zakona o upravi 
tako, da se upravne enote organizirajo za območja dotedanjih občin in za območje mesta 
Ljubljana. Vlada Republike Slovenije je na podlagi 102. člena Zakona o upravi (Ur. list RS, 
št. 67/94, 20/95 - odl. US, 29/95 - ZPDF, 12/96 - ZOFVI, 80/99 - ZUP, 52/02 - ZDU-1, 
56/02 – ZIN) izdala posebno Uredbo o teritorialnem obsegu upravnih enot v Republiki 
Sloveniji (Ur. list RS, št. 75/94 8/96, 39/03), s katero se določa obseg upravnih enot po 
naseljih in sedeţih upravnih enot. Z novo ureditvijo teritorialne organizacije uprave se je 
formiralo 58 splošnih upravnih enot, ki pokrivajo celotno področje Slovenije. Ustanovljene 
so na območju bivših občin, izjema je le Upravna enota Ljubljana, kjer so ustanovili eno 
upravno enoto na območju petih nekdanjih občin. V primeru Upravne enote Ljubljana 
pride do izraza 3. odstavek 43. člena ZDU-1, ki pravi, da se na upravni enoti lahko glede 
na obseg, naravo in način opravljanja upravnih nalog ter krajevne razmere in potrebe 
lahko organizirajo izpostave za območje ene ali več lokalnih skupnosti.13 
 
Upravne enote kot splošne teritorialne enote drţavne uprave imajo ozemlje svojega 
delovanja določen s 43. členom ZDU-1, ki določa: za opravljanje upravnih nalog, ki jih je 
zaradi njihove narave potrebno organizirati teritorialno, delujejo upravne enote. Območja 
upravnih enot določi vlada z uredbo. Upravna enota se organizira za območje ene ali več 
lokalnih skupnosti, tako da se zagotovi racionalno in učinkovito opravljanje z zakonom 
določenih nalog.  
 
V času ustanavljanja pretirano majhnih upravnih enot je zmagala politična tendenca, ki je 
bila podprta z bojaznijo, da bo v primeru velikih upravnih enot oteţeno uveljavljanje 
pravic občanov, šlo pa je tudi za politični prestiţ, ki naj bi ga posameznemu kraju dajal 
sedeţ upravne enote (Trpin, 1994, str. 249). Pritrdimo lahko ugotovitvi Trpina, da 
teritorialna struktura drţavne uprave ni bila nič drugega, kot da je šlo za trenutno 
politično rešitev, saj je velikost upravnih enot glede obsega in števila prebivalcev 
neuravnoteţena. Večina upravnih enot je za racionalen potek upravnega procesa 
premajhna,14 kar pomeni, da se izvajanje in koordinacija upravne funkcije odvija na 
premajhnem prostoru, kar onemogoča prenos funkcij s središča sistema na te enote 




                                                 
13 Tako ima Ljubljana pet izpostav, ustreznih prejšnjim občinam: izpostava Center, izpostava 
Beţigrad, izpostava Šiška, izpostava Moste - Polje in izpostava Vič - Rudnik. 
14 Če primerjamo velikost posameznih upravnih enot v Sloveniji, ugotovimo velike razlike. 
Najmanjša je upravna enota Izola z vsega 28 km2 površine, največja pa upravna enota Tolmin, ki 
meri 939 km2. Najmanj prebivalcev ima upravne enota Metlika (pribliţno 8.200), daleč največ pa 
upravne enota Ljubljana (pribliţno 330.000) (Statistični podatki povzeti po The Times Atlas sveta, 




5.3 UPRAVNE ENOTE NA FUNKCIONALNI RAVNI 
Funkcionalno razmejevanje obeh upravnih podsistemov, torej drţavnega in lokalnega 
delokroga, je teţavno in dolgotrajno. Tako se je s političnim kompromisom oziroma kot 
začasna rešitev formiralo 58 upravnih enot. Prehod na novo pravno ureditev je bil določen 
v prehodnih in končnih določbah Zakona o upravi. 101. člen zakona je določil, da ''s 1. 
januarjem 1995 drţava prevzame od občin vse upravne naloge in pristojnosti na 
področjih, za katera so ustanovljena posamezna ministrstva, ter vse druge z zakonom 
določene upravne naloge oblastvenega značaja iz pristojnosti občin.''  
 
Drţavni zbor je moral v času šestih mesecev po odločbi ustavnega sodišča nadomestiti 
razveljavljeno odločbo z zakonom in določiti posamične pristojnosti in naloge. To je storil z 
Zakonom o prevzemu drţavnih funkcij, ki je pravzaprav razširjeni razveljavljeni prvi 
odstavek 101. člena Zakona o upravi (Virant, 1996, str. 272). Ne glede na takratni 
ponovni spor pred Ustavnim sodiščem in odločbo ustavnega sodišča z dne 11. 7. 1996, U-
I-98/95 v zvezi s posameznimi določbami Zakona o prevzemu drţavnih funkcij, pa ta 
zakon skupaj z odločbo ustavnega sodišča v zvezi z njim predstavlja trenutno temeljno 
pravno podlago za razmejitev stvarne pristojnosti na področju upravnega postopka med 
drţavo in občino ter zagotavlja tudi stabilnost in zakonitost upravnega dela. 
 
Upravne naloge, ki jih opravljajo upravne enote in predstavljajo izvrševanje zakonov in 
drugih predpisov z upravnimi akti in materialnimi dejanji, so vodenje upravnega postopka 
in odločanje v upravnih stvareh. Upravne enote tako na podlagi 14. člena ZDU-1 na prvi 
stopnji odločajo v upravnih zadevah iz drţavne pristojnosti, če z zakonom za posamezne 
upravne stvari ni določeno drugače. 
 
Pri funkcionalni komponenti delovanja upravnih enot imamo razmejeno funkcijo izvajanja 
upravnih nalog med drţavo in občino, nerazčiščen pa je še poloţaj glede normativne 
funkcije (pristojnosti urejanja) med drţavo in občino, kar v bistvu vzpostavlja obseg 
delovanja lokalne samouprave. Vsebina in obseg stvarne pristojnosti upravnega odločanja 
med drţavo oz. upravnimi enotami in občinami je po dolgotrajnih sporih sedaj jasen in 
pregleden. V tem času sta bili razjasnjeni dve temeljni zmoti, ki sta bili prisotni na 
področju upravnega odločanja in sta povzročali tudi največ nesporazumov. Prva zmota je 
temeljila na tem, da je upravno odločanje lokalna zadeva, kadar se odločitev v konkretni 
upravni zadevi preteţno nanaša na prebivalce lokalne skupnosti. Pri tem se je pozabljalo, 
da gradbeno dovoljenje res ne presega lokalne skupnosti, toda v vsebini predstavlja 
izvrševanje drţavnega predpisa. Druga zmota pa je bila, da je upravno odločanje kot 
oblastna dejavnost samo drţavna zadeva. Vendar lahko občina na področjih, ki jih 
normativno ureja, deluje tudi oblastno z upravnim odločanjem (Virant, 1997, str. 73). 
 
Neposredno zakonsko pooblastilo za odločanje v upravnih stvareh ima načelnik upravne 
enote, ta pa lahko pooblasti za odločanje v upravnih stvareh iz pristojnosti upravne enote 
vodje notranjih organizacijskih enot in druge delavce upravne enote. Spremembe sistema 




upravnih stvareh, tako niso vplivale na naravo upravnega postopka in odločanja, prinesle 
pa so bistvene spremembe na področju stvarne pristojnosti odločanja med drţavo in 
občinami.  
5.4 UPRAVNE ENOTE NA ORGANIZACIJSKI RAVNI 
Organizacijska komponenta delovanja upravnih enot, ki je podrobneje opredeljena v 
poglavju Teritorialna organizacija uprave, od 43. do 55. člena ZDU-1 pa predstavlja 
predvsem ureditev notranjih razmerij in odnosov na upravnih enotah samih in med 
upravnimi enotami in ministrstvom, pristojnim za upravo, in posameznimi ministrstvi. Za 
konstituiranje upravnih enot in začetek njihovega delovanja 1. 1. 1995 pa je poleg 
funkcionalne in teritorialne komponente za organizacijsko komponento bil 
najpomembnejši 103. člen Zakona o upravi, ki je predstavljal zakonsko osnovo za 
vzpostavitev kadrovskih, prostorskih in tehničnih pogojev dela. 
 
Posamezni členi posebnega V. poglavja ZDU-1 opredeljujejo organizacijsko komponento 
delovanja upravne enote z: 
- vzpostavitvijo notranje organizacije z organizacijskimi enotami za posamezna 
področja, 
- imenovanjem načelnika in vodij notranjih organizacijskih enot, 
- pristojnostmi in pooblastili načelnika, vodij in delavcev, 
- delovanjem sosveta načelnika, 
- spremljanjem kvalitete dela upravne enote in odgovornostjo načelnika, 
- inštančnostjo odločanja na pritoţbe v upravnih stvareh, v katerih je izdala odločbo 
upravna enota, 
- razreševanjem kompetenčnih sporov med upravnimi enotami in notranje 
organizacijskimi enotami v posamični upravni enoti.  
 
Notranje organizacijske enote upravne enote se določijo z aktom o organizaciji, ki ga izda 
na predlog pristojnih ministrstev načelnik upravne enote s soglasjem vlade, predstavlja 
zakonsko osnovo temeljnega akta, ki določa organizacijsko strukturo posamezne upravne 
enote, ki ga predstavlja Akt o notranji organizaciji in sistematizaciji delovnih mest15. Ta 
podrobneje ureja vsa področja, ki so pomembna za delovanje upravnih enot, in sicer: 
notranjo organizacijo in sistematizacijo delovnih mest, delovno področje, notranje 
organizacijske enote in način njihovega vodenja, skupno število delovnih mest višjih 
upravnih delavcev, upravnih in strokovno-tehničnih delavcev, pooblastila in odgovornosti 
delavcev, nazive in naloge delovnih mest po notranje organizacijskih enotah, zahtevane 
pogoje za zasedbo delovnih mest, posebne pogoje in dodatna znanja ter količnike za 
posamezna delovna mesta, število pripravnikov, ki se lahko usposabljajo na upravni enoti, 
                                                 
15 Akt izda načelnik na podlagi Uredbe o notranji organizaciji, sistemizaciji, delovnih mestih in 
nazivih v organih javne uprave in v pravosodnih organih (Uradni list RS, št. 58/03, 81/03, 109/03, 
43/04, 58/04 – popr., 138/04, 35/05, 60/05, 72/05, 112/05, 49/06, 140/06, 9/07, 33/08, 66/08, 
88/08, 8/09, 63/09, 73/09, 11/10, 42/10, 82/10, 17/11, 14/12, 17/12, 23/12, 98/12, 16/13, 18/13, 




delovna mesta, ki jih lahko opravljajo invalidi, poskusno delo, odpovedni rok in druge 
posebnosti, ki jih določajo zakoni ali drugi predpisi. 
 
Upravno enoto vodi načelnik, ki se imenuje v skladu z zakonom, ki ureja poloţaj javnih 
usluţbencev (ZDU-1, 46. člen). V skladu z 82. členom Zakona o javnih usluţbencih (Ur. list 
RS, 56-2759/2002, RS 110-5389/2002, RS 2-70/2004, RS 50-2296/2004, RS 23-770/2005, 
RS 62-2777/2005, RS 75-3364/2005, RS 113-5004/2005, RS 21-830/2006, RS 68-
2952/2006, RS 131-5492/2006, RS 33-1764/2007, RS 65-2817/2008, RS 69-3014/2008, 
RS 69-3015/2008, RS 40-1700/2012, RS 63-2514/2013) ga imenuje minister, pristojen za 
upravo. Funkcija načelnika je časovno omejena s petletnim mandatom. Naloge načelnika 
upravne enote so opredeljene v 47. členu ZDU-1, ki pravi: 
- načelnik prestavlja upravno enoto, 
- izdaja odločbe o upravnem postopku na prvi stopnji,16 
- koordinira delo notranjih organizacijskih enot, 
- zagotavlja opravljanje strokovnih in drugih nalog, ki so skupne notranjim 
organizacijskim enotam, 
- opravlja druge naloge v zvezi z delovanjem upravne enote, 
- skrbi za sodelovanje z lokalnimi skupnostmi z območja upravne enote. 
 
Naloge načelnika upravne enote pa določata tudi 40. in 41. člen, in sicer mora: 
ravnati v skladu z usmeritvami, strokovnimi napotki in stvarnimi navodili ministrstva, 
pristojnega za ustrezno področje, 
redno poročati ustreznemu ministrstvu o izvrševanju nalog iz njegove pristojnosti, ki jih 
opravlja upravna enota. 
 
Načelnik je v celoti odgovoren ministrstvu za delo in koordinacijo na upravni enoti. 
Njegova odgovornost je za razliko od vodij notranjih organizacijskih enot poudarjena tudi 
s pridobivanjem mnenj občinskih svetov ob njegovem imenovanju. Iz zakona pa ne izhaja 
hierarhična nadrejenost načelnika nad vodji notranje organizacijskih enot in jih tudi ne 
more razrešiti. Vendar, ker ZDU-1 povezuje vsa razmerja med ministrstvi in načelnikom in 
ni neposrednih razmerij med ministrstvi in vodji notranje organizacijskih enot, je 
razumljiva tudi delovnopravna17 in upravna podrejenost vodij notranje organizacijskih enot 
načelniku upravne enote kljub neodvisnosti pri njihovem imenovanju. Res pa je, da v 
                                                 
16 Načelnik lahko pooblastilo za odločanje v upravnih stvareh iz pristojnosti upravne enote prenese 
tudi na vodje notranje organizacijskih enot in druge delavce upravne enote. V skladu z drugim 
odstavkom 28. člena ZUP lahko predstojnik pooblasti drugo osebo istega organa za odločanje v 
upravnih stvareh iz določene vrste zadev, v skladu s tretjim odstavkom istega člena pa pooblastilo 
za odločanje obsega tudi pooblastilo za vodenje postopka pred odločitvijo. 
17 Pomanjkljivost določitve pristojnosti načelnika upravne enote v zvezi z delovno-pravnimi 
zadevami je uredil šele Zakon o spremembah in dopolnitvah Zakona o delavcih v drţavnih organih 
(Uradni list RS, št. 70/97), ki v 3.a členu določa, da ima načelnik upravne enote pooblastila 
predstojnika, ki se nanašajo na uresničevanje pravic, obveznosti in odgovornosti iz delovnega 
razmerja. Ta določba je v povezavi z večjo finančno samostojnostjo in odgovornostjo poslovanja 
upravnih enot poudarila odgovornost načelnika upravne enote kot predstojnika teritorialne enote 
drţavne uprave in njegovo neodvisnost pri zagotavljanju optimalnih delovnih in kadrovskih pogojev 




praksi načelnik resornemu ministru predlaga imenovanje vodje in analogno lahko tudi 
predlaga njegovo razrešitev, če ni zadovoljen s kakovostjo in učinkom njihovega dela (po 
Trpinu, 1995, str. 84). 
 
Za sodelovanje med upravno enoto in lokalnimi skupnostmi se v skladu s 54. členom 
ZDU-1 ustanovi poseben sosvet načelnika upravne enote. Ta posvetovalni organ načelniku 
daje mnenja in predloge, ki niso v ničemer pravno zavezujoči za delo, izvrševanje ali 
odločanje upravne enote. Sosvet torej nima predpisane zakonske vsebine, obseg in 
uspešnost njegovega dela sta bolj ali manj odvisna od sodelovanja načelnika in občine. 
Sama zamisel delovanja sosveta je modificirana oblika švedskega vzora, ko člane 
upravnega odbora okraja izvolijo organi lokalne samouprave, guvernerja pa imenuje 
centralna vlada (Trpin, 1994, str. 249). Člane koordinacijskega sosveta načelnika upravne 
enote izvoli občinski svet lokalne skupnosti, imenuje pa ga načelnik upravne enote.  
 
Za organizacijsko delovanje upravnih enot je pomemben tudi 54. člen ZDU-1, ki ureja 
spore o pristojnosti med upravnimi enotami in v sporih med notranjimi organizacijskimi 
enotami upravne enote. O kompetenčnem sporu v prvem primeru odloča ministrstvo, 





6 PREDSTAVITEV ODDELKOV UPRAVNE ENOTE 
Po resornem načelu se na upravni enoti s posebnim aktom organizirajo notranje enote 
(oddelki) za posamezna področja, ki se določijo z aktom o notranji organizaciji, ki ga na 
predlog pristojnih ministrstev izda načelnik upravne enote s soglasjem vlade. Na upravni 
enoti so za posamezna delovna področja, naloge in pristojnosti organizirane notranje 
organizacijske enote. Oblikujejo se zaradi obsega ali načina dela, kadar je treba trajno 
voditi, usklajevati in usmerjati med seboj povezana dela, ki ga opravlja več delavcev. 
 
Organi drţavne uprave niso preprosti, temveč po pravilu celote sestavljeni organi iz več 
notranjih organizacijskih enot. Tako razumemo notranjo organizacijsko celoto kot del 
organizacije oziroma kolektiva, ki ga sestavlja večje ali manjše število delavcev, ki pa 
opravljajo skupne med seboj povezane naloge. Vse naloge pa predstavljajo zaokroţeno 
celoto v okviru pristojnosti organa, katerega naloge opravljajo. Upravni organi morajo 
organizirati svoje delo tako, da se zagotovi popolno, učinkovito in smotrno opravljanje 
zaupnih funkcij. Zato je pri izdelavi notranje organizacije treba na podlagi tega ustrezno 
oblikovati in organizirati upravni organ oziroma upravno enoto.  
 
Na območju upravne enote se lahko ustanovijo izpostave upravne enote, če je to smotrno 
glede na obseg, naravo in način dela ter krajevne razmere in potrebe. Vodje izpostav so 
neposredno odgovorni načelniku upravne enote. Tudi izpostave so lahko razdeljene na 
posamezne oddelke.  
 
Naloge oddelkov upravne enote bom predstavil na primeru Upravne enote Šmarje pri 
Jelšah, iz katere izviram. Naloge in pristojnosti Upravne enote Šmarje pri Jelšah18 so 
organizirane v naslednjih notranjih organizacijskih enotah:  
- Oddelek za upravne notranje zadeve: 
Referat za osebna stanja. 
- Oddelek za gospodarstvo, ekonomske odnose in turizem: 
Referat za gospodarstvo, ekonomske odnose in turizem. 
- Oddelek za občo upravo in druge upravne naloge: 
Glavna pisarna – vloţišče. 
- Skupne sluţbe. 
- Oddelek za okolje in prostor, kmetijstvo in splošne zadeve. 
 
6.1 ODDELEK ZA UPRAVNO-NOTRANJE ZADEVE 
Ta oddelek opravlja naslednje upravne naloge: 
- gibanje in prebivanje tujcev, 
- potne listine, 
- sprejem vlog za izdajo osebne izkaznice in vodenje evidenc, 
                                                 




- posest in nošenje ter promet oroţja in streliva, 
- promet in prevoz eksplozivnih snovi ter prevoz drugih nevarnih snovi, 
- interesna in politična zdruţevanja občanov, 
- zbiranje in javna zborovanja, 
- prijava in odjava prebivališča, 
- registracija vozil in opravljanje vozniških izpitov, 
- drţavljanstvo, 
- matične knjige in osebna imena. 
6.2 ODDELEK ZA GOSPODARSTVO, EKONOMSKE ODNOSE IN TURIZEM 
Ta oddelek opravlja naslednje upravne naloge: 
- vodenje postopka denacionalizacije za vračilo kmetijskih zemljišč, gozdov in kmetijskih 
gospodarstev, agrarnih skupnosti in podjetij, 
- registracija agrarnih skupnosti, 
- vodenje komisije za denacionalizacijo za vse pristojne upravne organe, 
- izdaja potrdil o nepremičninah v postopku denacionalizacije za tretje osebe, 
- vodenje evidence o denacionalizaciji, 
- izdaja odločb o izpolnjevanju pogojev za opravljanje gospodarskih dejavnosti, 
- izdaja odločb o razširitvi dejavnosti, 
- določitev obratovalnega časa gostinskih obratov, 
- izdaja odločb o izpolnjevanju pogojev za opravljanje gostinske dejavnosti zunaj 
gostinskega obrata, 
- izdaja odločb o kategorizaciji nastanitvenih obratov, 
- vodenje registra kategoriziranih nastanitvenih obratov, 
- izdaja odločb o podelitvi znaka kakovosti in znaka specializacije, 
- presoja zakonitosti in registracija pogodb o zaposlitvi pri zasebnih delodajalcih, 
- hramba delovnih knjiţic, 
- vpisovanje pričetka opravljanja dejavnosti v delovno knjiţico in zaključevanje delovne 
knjiţice za samostojne podjetnike, 
- informiranje o pogojih za pridobitev statusa samostojnega podjetnika ali za 
ustanovitev podjetja, 
- podjetniško svetovanje, 
- informiranje o javnih razpisih resornih ministrstev in skladov, 
- pospeševanje razvoja malega gospodarstva, 
- naloge s področja razvoja turizma, 
- naloge s področja regionalnega razvoja in ohranjanja poseljenosti, 
- spremljanje blagovnih tokov, naloge s področja blagovnih rezerv, priprava ukrepov, 
vezanih na preskrbo v primeru izrednih razmer, 
- naloge s področja potrjevanja cen storitev javnih gospodarskih sluţb lokalnega 
pomena, 
- naloge s področja analitike in statistike, 
- sprejemanje ponudb za prodajo in oddajo v zakup kmetijskih zemljišč, kmetij in 




- izdaja potrdil, da odobritev pravnega posla za promet kmetijskega zemljišča, gozda ali 
kmetije ni potrebna, 
- izdaja odločb o odobritvi pravnega posla pri prometu s kmetijskimi zemljišči, gozdom 
ali kmetijo, 
- izdaja potrdil o prenosu lastnine na podlagi sklepa o izročitvi na javni draţbi 
pridobljenega kmetijskega zemljišča, gozda ali kmetije, 
- ugotavljanje primernosti prodajnih cen kmetijskih zemljišč, gozdov in kmetij, 
- izdaja potrdil o medsebojni menjavi kmetijskih zemljišč, 
- tekoče spremljanje trţnih cen kmetijskih in gozdnih zemljišč, 
- preverjanje pogojev in izdaja odločb o določitvi zaščitenih kmetij, 
- izdaja potrdil o zaščitenih kmetijah, 
- naloge v zvezi z uvrščanjem kmetij v gričevnato – hribovite, strme in gorsko - višinske, 
- izdaja potrdil o razvrstitvi kmetij, 
- izdaja potrdil o statusu kmeta, 
- odločanje o uvedbi in izvedbi agrarnih operacij (komasacije, arondacije), 
- opravila pri vzdrţevanju melioracij, 
- vodenje registra pridelovalcev grozdja in vina, 
- izdaja odločb o vpisu v register pridelovalcev grozda in vina, 
- potrjevanje prijav letnega pridelka grozdja, mošta in vina, 
- izdaja spremnic neustekleničenega vina, 
- izdaja odločb za promet neustekleničenega vina in mošta, 
- izdaja odločb za ustekleničenje vina, 
- izdaja odločb o vpisu v register pridelovalcev in dodelavcev semen in sadik, 
- izdaja odločb o priznanju plemenskih bikov, ovnov in merjascev, 
- vodenje postopka za ugotovitev škode po divjadi, 
- potrjevanje ribiško – gojitvenih in lovsko – gospodarskih načrtov, 
- opravljanje drugih zadev s področja lovstva in sladkovodnega ribištva, ki sodijo v 
pristojnost upravne enote. 
6.3 ODDELEK ZA OBČO UPRAVO IN DRUGE UPRAVNE NALOGE 
Ta oddelek opravlja naslednje upravne naloge: 
- opravlja naloge, ki se nanašajo na sistem, organizacijo in delovanje organov, 
- prevzem najdenih predmetov od policije, izdaja potrdil o tem, razglašanje najdb, 
hramba in prodaja najdenih stvari, 
- notranjo kontrolo nad izvajanjem Zakona o upravnem postopku in predpisov o taksah, 
- hramba in izdajanje odločb o hrambi statutov sindikatov, 
- upravne naloge iz pristojnosti Ministrstva za šolstvo in šport, 
- upravne naloge iz pristojnosti Ministrstva za kulturo, 
- upravne naloge iz pristojnosti Ministrstva za delo, druţino in socialne zadeve, ki se 
nanašajo na pridobitev statusa vojnega invalida, statusa vojnega veterana, statusa 
ţrtve vojnega nasilja in pravic druţinskih članov ter pravice prisilnih mobilizirancev, 
- vpisovanje delovne dobe v delovne knjiţice za tretje osebe po Zakonu o pokojninskem 




- informiranje o javnih razpisih resornih ministrstev in skladov, 
- vodenje vloţišča, 
- vodenje arhiva, 
- prevzem, razdeljevanje in odprema pošte, 
- sprejemna in informacijska pisarna, 
- izdajanje delovnih knjiţic, vpisovanje sprememb v delovne knjiţice, vodenje registra 
izdanih delovnih knjiţic. 
6.4 SKUPNE SLUŢBE OPRAVLJAJO NASLEDNJE NALOGE 
Ta oddelek opravlja naslednje upravne naloge: 
- izvajanje sistema delovnih razmerij v upravni enoti, 
- organiziranje izobraţevanja delavcev upravne enote in spremljanje pridobivanja 
izobrazbe s študijem ob delu, 
- skrbi za usposabljanje pripravnikov in drugih kadrov v upravni enoti za opravljanje 
upravnih nalog, za opravljanje strokovnih izpitov in drugih zahtevanih specifičnih 
znanj, 
- izvajanje nalog s področja obrambnih priprav in izdelave ter aţuriranja obrambnega 
načrta upravne enote, 
- priprava podatkov za plače, socialno, zdravstveno in pokojninsko zavarovanje, 
- opravljanje organizacijsko tehničnih in administrativnih nalog za načelnika, sluţbo in 
upravno enoto, 
- vodenje računa upravne enote, vodenje glavne knjige upravne enote, knjiţenje, 
vodenje finančnih in materialnih evidenc, 
- izvajanje financiranja stroškov upravne enote, 
- finančno spremljanje nabave osnovnih sredstev, drobnega in potrošnega materiala, 
- finančno spremljanje tekočega in investicijskega vzdrţevanja objektov, v katerih 
posluje upravna enota, 
- priprava podatkov za plače in iz plač, 
- opravljanje skupnih tehničnih nalog za upravno enoto in ostale drţavne organe na 
sedeţu upravne enote (izpostava Davčnega urada RS, izpostave Ministrstva za 
obrambo, izpostava Geodetske uprave, izpostave inšpekcijskih sluţb, izpostava Sklada 
kmetijskih zemljišč in gozdov RS), 
- prevzem in skladiščenje najdenih predmetov, 
- naloge s področja AOP za celotno upravno enoto, 




7 ODDELEK ZA OKOLJE, PROSTOR, KMETIJSTVO IN 
SPLOŠNE ZADEVE 
Naloge oddelka za okolje, prostor, kmetijstvo in splošne zadeve: 
- izdajanje gradbenih dovoljenj, 
- izdajanje uporabnih dovoljenj,določena dovoljenja po Zakonu o rudarstvu, 
- izdajanje dovoljenj po Zakonu o ohranjanju narave, za katere je pristojna krajevna 
upravna enota, 
- postopek odmere nadomestila za degradacijo in uzurpacijo prostora, 
- postopek v zvezi z odpravo pomanjkljivosti pri tehničnih pregledih, 
- postopki v zvezi z razlastitvami nepremičnin, 
- postopki v zvezi z določitvijo gradbenih parcel, 
- stanovanjske zadeve, 
- denacionalizacija stanovanjskih hiš in stanovanj, poslovnih prostorov in stavb ter 
stavbnih zemljišč, 
- druge zadeve v skladu z določili predpisov. 
 
Področje kmetijstva: 
- vodenje vseh vrst upravnih postopkov na prvi stopnji s področja kmetijstva, 
gozdarstva, lovstva in ribištva, 
- spremljanje, koordiniranje in sodelovanje pri ostalih nalogah s tega področja, 
- vodenje denacionalizacijskih postopkov kmetijskih zemljišč in gozdov ter kmetijskih 
gospodarstev na prvi stopnji, 
- priprava in obdelava statističnih podatkov in drugih poročil za resorni organ, 
- vodenje registra vinogradnikov in katastra vinogradov, 
- potrjevanje lovsko-gospodarskih načrtov lovskih druţin in ribiško gojitvenih načrtov 
ribiških druţin, 
- ugotavljanje škode po divjadi, 
- vodenje registra zaščitenih kmetij, 
- izdaja dovoljenj za opravljanje dopolnilnih dejavnosti na kmetijah, 
- sodelovanje z lokalnimi skupnostmi na območju upravne enote, 
- izdaja potrdil o razvrstitvi kmetij, 
- sodelovanje pri posegih v prostor – pri formiranju novih kmetij, pri gradnji 
gospodarsko bivalnih objektov, 
- sodelovanje pri vzpostavitvi katastra hidromelioracijskih sistemov, posredovanje 
podatkov o parcelah geodetski upravi, 
- vodenje registra dopolnilnih dejavnosti, 
- vodenje registra kmetijskih gospodarstev, 
- vodenje registra agrarnih skupnosti. 
 
Skupne naloge: 





- potrjevanje pravnomočnosti upravnih aktov izdanih na delovnem področju oddelka, 
- druge naloge na področju upravnega poslovanja ter 
- informiranje in svetovanje občanom v zvezi s postopki z delovnega področja oddelka. 
 
Poudarek oddelka za okolje in prostor (v nadaljevanju oddelek) je predstavljen z vidika  
pravne ureditve s področja urejanja prostora in upravnih postopkov. Oddelek opravlja 
raznovrstne upravne naloge, ki se nanašajo zlasti na: posege v prostor, varstvo narave, 
stanovanjske zadeve in denacionalizacijo. Bistvena naloga oddelka je vodenje postopkov 
za izdajanje gradbenih dovoljenj, ki so na tem oddelku najštevilčnejši in predstavljajo 
največji deleţ zelo zahtevnih upravnih postopkov. Sledijo postopki izdaje uporabnih 
dovoljenj, postopki degradacije in uzurpacije ter postopki razlastitve oz. omejitve 
lastninske pravice, postopki tehničnih pregledov objektov in izdaje odločb po 
popravljenem tehničnem pregledu objektov, postopki za podaljšanje gradbenih dovoljenj 
in spremembo gradbenih dovoljenj.  
 
Posebnost na oddelku je, da zakonodaja obsega zelo različna področja od ekonomske, 
gradbene, strojne, pravne, krajinske itd. stroke zato, mora biti znanje uradnika izredno 
široko, posledično se morajo stalno prilagajati in dodatno usposabljati. Izvajanje 
postopkov bi zahtevalo tudi več strokovnih delavcev (arhitektov, gradbenikov). Svoje delo 
upravne enote opravljajo natančno in v skladu z veljavno zakonodajo, saj se zavedajo, da 
se na podlagi z njihove strani izdanega upravnega akta trajno zaznamuje prostor. Deleţ 
zelo zahtevnih upravnih postopkov je na obravnavanem področju precejšnji, spreminja se 
tudi sodna praksa. Odgovornost, ki jo ima upravni organ, narekuje veliko natančnost in 
doslednost pri pregledovanju projektov in pri vodenju ugotovitvenih postopkov. Uradniki 
na področju gradnje vsako leto opravijo ogromno svetovanj tako strankam kot tudi 
projektantom o pojasnjevanju lokacijskih informacij, dopustnosti gradenj in interpretaciji 
prostorskih aktov.  
 
Nadaljnji poudarek je podan v naslednjih poglavjih, katera vsebinsko nadaljujejo področje 
nalog oddelka. Sledi tudi seznanitev z upravnim postopkom posegov v prostor. 
7.1 ZAKONSKA IZHODIŠČA 
Ţe ustava vsebuje določbe, ki posredno ali neposredno zadevajo urejanje prostora in 
vplivajo na pravno ureditev in prakso na tem področju. Do leta 2002 veljaven sistem 
urejanja prostora pri nas je izhajal iz leta 1984, ko so bili sprejeti trije temeljni zakoni, ki 
urejajo to področje: Zakon o urejanju prostora, Zakon o urejanju naselij in drugih 
posegov prostor, Zakon o graditvi objektov in Zakon o stavbnih zemljiščih.  
 
Po večletnih pripravah na novo zakonodajo na področju urejanja prostora in graditve 
objektov je bil v Drţavnem zboru sprejet 27. novembra 2002 sprejet nov ZUreP-1, dva dni 
zatem, 29. novembra 2002, pa še nov ZGO-1. Oba zakona sta začela veljati 1. januarja 
2003 in tako skupaj sestavljata nedeljivo celoto. Zakona sta nadomestila zakonodajo s 




Priprave, ki so pripeljale do nastanka obeh zakonov (ZUreP-1 in ZGO-1), so segale na 
konec osemdesetih let. Leta 1989 so se začele pripravljati spremembe omenjenih 
zakonov, zato lahko to leto štejemo za začetek dela na reformi normativne ureditve 
področja prostorskega urejanja, ki je bila končana s sprejetjem in uveljavitvijo novega 
ZUreP-1 in ZGO-1. Skupaj z ZPNačrt predstavljajo osnovno pravno podlago za graditev. 
 
Regulacija dejavnosti graditve je s pravnega vidika vidna tako, da na graditev poleg pravil 
civilnega prava vse bolj vplivajo tudi pravila javnega prava, predvsem upravnega, delno v 
splošnih okvirih, pa tudi ustavnega. S stališča lastnika zemljišča je to vidno tako, da le-ta 
ne more več prosto odločati, kaj in kako bo gradil na določenem zemljišču. (Sorč &  
Temeljetov Salaj, 2012, str. 119). 
7.1.1 ZAKON O UREJANJU PROSTORA (ZUREP-1) 
To je temeljni zakon na področju urejanja prostora, katerega namen je podrobneje 
pravno preurediti področje, ki obsega prostorsko načrtovanje, omogočanje izvedbe 
prostorskih ureditev, opremljanje zemljišč za gradnjo, reguliranje dejavnosti prostorskega 
načrtovanja ter vzpostaviti prostorski-informacijski sistem. Zakon o urejanju prostora 
bistvene ureditve iz dosedanjih prostorskih predpisov ohranja tudi v prihodnje v skladu s 
sedanjo ustavno ureditvijo in uvaja nove instrumente za doseganje načrtovanih 
prostorskih ureditev. Zakon oblikuje nova pravila zlasti glede sistema prostorskih aktov in 
njihove vsebine, priznanja in uveljavljanja trţnih instrumentov na področju prostorskega 
urejanja, nove vloge lokalnih skupnosti pri urejanju prostora in upoštevanja zasebne 
lastnine kot ene temeljnih ustavnih kategorij. 
 
Cilji zakona so zlasti: 
- razmejiti pristojnosti za urejanje prostora med drţavo in lokalnimi skupnostmi skupaj z 
uveljavitvijo regionalnega nivoja načrtovanja; 
- omogočiti večjo participacijo javnosti pri urejanju prostora in transparentnost 
postopkov priprave in sprejemanja prostorskih aktov; 
- zagotoviti večjo fleksibilnost pri določanju vsebine prostorskih aktov in načrtovanju 
prostorskih ureditev; 
- upoštevati nov status zasebne lastnine pri prostorskem načrtovanju in uveljavljanje 
zasebne iniciative pri operativnem urejanju prostora; 
- zmanjšati tveganja pri pripravi investicijske namere; 
- zagotoviti dostopnost in preglednost prostorskih aktov ter reţimov urejanju prostora 
za posamezno zemljišče; 
- regulirati strokovne dejavnosti prostorskega načrtovanja.  
 
Urejanje prostora po tem zakonu obsega prostorsko načrtovanje, ukrepe za izvajanje 
načrtovanih prostorskih ureditev, zagotavljanje opremljanja zemljišč za gradnjo in vodenje 
prostorskega informacijskega sistema. Zakon določa tudi pogoje za opravljanje dejavnosti 




7.1.2 ZAKON O GRADITVI OBJEKTOV (ZGO-1) 
ZGO-1 je zaradi neposredne povezanosti z novim ZUreP-1 začel veljati hkrati z njim. 
Spada v sklop temeljne prostorske zakonodaje. Je hkrati ključni del antibirokratskega 
programa vlade, torej namena, da postane drţavna uprava še bolj učinkovita, in 
nadomešča tedanji Zakon o graditvi objektov iz leta 1984. Novi zakon zato ohranja vse 
rešitve starega zakona, ki so se v dosedanji praksi ţe izkazale za ustrezne. Ti razlogi so po 
naravi takšni, da jih ni mogoče uresničiti z novimi spremembami in dopolnitvami Zakona o 
graditvi objektov, temveč so zahtevali pripravo in sprejem popolnoma novega zakona. Cilji 
zakona so:  
- da se omogoči čimprejšnji začetek gradnje po trenutku, ko postane gradbeno 
dovoljenje izvršljivo in da se pod določenimi pogoji omogoči gradnja enostavnih 
objektov brez dovoljenja (samo na prijavo, kot je pred letom 1990 ţe bilo); 
- da se uredi vse, kar je potrebno, da bodo vsi objekti zanesljivi; 
- da se v povezavi s standardno klasifikacijo dejavnosti uredi pojme s področja graditve 
objektov (projektiranje in gradnja) ter odpravi sedanje nejasnosti v zvezi z 
opravljanjem dejavnosti in imenovanjem posameznih vrst objektov; 
- da se omogoči deregulacija tistih administrativnih določb obstoječega ZGO, ki zavirajo, 
omejujejo ali na netrţni način določajo postopke in merila pri graditvi objektov 
oziroma ki po svoji vsebini sploh niso predmet zakonskih določb; 
- da se postopki pri izdaji dovoljenj za gradnjo prilagodijo postopkom, ki so v veljavi v 
razvitih evropskih drţavah in s tem dokončno in ne samo fakultativno, kot to omogoča 
enotno dovoljenje za gradnjo, odpravi dosedanji dvojni upravni postopek; 
- da se zagotovi, da bo moral biti vsak objekt ne samo v skladu z gradbenimi predpisi, 
ampak tudi v skladu s predpisi, ki so v zvezi z okoljem in prostorom oziroma pravnim 
redom v prostoru; 
- da se zagotovi, da bo moral vsak objekt, dokler stoji, izpolnjevati bistvene tehnične 
zahteve za objekte, izhajajoče iz ustrezne evropske direktive, zakonov in tehničnih 
predpisov oziroma standardov; 
- da se opredeli ne samo vloga investitorja, kot sicer najodgovornejšega subjekta za s 
predpisi skladno graditev objekta, ampak tudi vseh preostalih udeleţencev pri 
gradnjah; 
- da se omogoči delovanje pogojev trţnega gospodarstva ob hkratnem upoštevanju 
javnega interesa pri gradnjah; 
- da se zagotovi varnost in zdravje pri delih ne le na gradbiščih, ampak tudi pri uporabi 
in vzdrţevanju objektov; 
- da se zagotovi povezava z zakonom o gradbenih proizvodih in s tem določno uredi 
pravno podlago za dograjevanje sistema gradbenega prava, zlasti z gradbenimi 
predpisi, za posamezne vrste objektov. 
 
ZGO-1 ureja pogoje za graditev vseh objektov, določa bistvene zahteve in njihovo 
izpolnjevanje glede lastnosti objektov, predpisuje način in pogoje za opravljanje 
dejavnosti, ki so v zvezi z graditvijo objektov, delovanje vseh udeleţencev na področju 




inšpekcijsko nadzorstvo in sankcije za prekrške, ki so v zvezi z graditvijo objektov. 
Priprava je temeljila na znanih načelih tedanjega ZGO. Spremembe ureditve, ki jih je 
uveljavil, tudi tokrat niso radikalne, ampak evolutivne. ZGO-1 ohranja zato vse v praksi 
preizkušene oziroma uveljavljene rešitve. 
 
Glede na predhodno veljavno ureditev pa je ZGO-1 uvedel spremembe oziroma uskladitve 
in izboljšave, ki izhajajo iz naštetih razlogov. To med drugim pomeni tudi to, da bodo tudi 
uveljavljeni podzakonski akti ostali v veljavi, kakor tudi, da na področju graditve 
uveljavljena pravna terminologija z novim zakonom ne bo doţivela omembe vrednih 
sprememb. Ena od najpomembnejših novosti novega zakona pa je v povezavi z novim 
zakonom o urejanju prostora spremenjen sistem dovoljevanja začetka gradnje objektov. 
7.1.3 DRUGI PODROČNI ZAKONI 
Za obravnavo posegov v prostor je pomembna še vrsta drugih zakonov in predpisov, tako 
tistih, ki obravnavajo posamezne sestavine in elemente okolja ali prostora, tistih, ki 
obravnavajo lastnino ali organizacijo in pristojnosti oblastnih in samoupravnih sistemov, 
kot tistih, ki obravnavajo posamezne vrste posegov v prostor – področni zakoni, saj so 
posegi v prostor vse vrste gradenj kot tudi vsi drugi posegi v prostor, ki trajno spreminjajo 
njegovo namensko rabo ter ekološko ravnovesje ali krajinske značilnosti. Na podlagi 
zakonov, ki predstavljajo temelj za urejanje tega področja, je bilo izdanih več 
podzakonskih aktov – izvedbenih in tehničnih predpisov. Namen prvih je nadrobnejše 
določanje pogojev in postopkov za izvajanje zakonskih določb, tehnični predpisi pa so 
navodila, pravilniki in normativi za zagotavljanje tehničnih in drugih pogojev za graditev 
uporabnih in varnih objektov. Poleg zakonov, izvedbenih in tehničnih predpisov ter 
standardov pa je seveda treba omeniti in poudariti tudi drţavne prostorske akte. 
 
Zelo obširen del pravne ureditve, še zlasti na področju graditve objektov, pa predstavljajo 
standardi, ki so praviloma civilnopravne norme, ki določajo praviloma minimalne pogoje, 
ki jim morajo ustrezati stvari in storitve, ter je njihova uporaba obvezna samo, kadar to 
določa tehnični predpis. V Sloveniji se še vedno uporabljajo številni jugoslovanski 
standardi, ki pa se v postopku harmonizacije s pravom Evropske unije postopoma 
nadomeščajo z ustreznimi evropskimi (EN) ali mednarodnimi (ISO) standardi, začasno pa 
lahko tudi s tujimi nacionalnimi standardi (npr. DIN normami).  
7.2 OPREDELITEV UREJANJA PROSTORA 
Razumevanje pojma in področja urejanja prostora je odvisno od konteksta obravnave. 
Urejanje prostora je treba razumeti širše, ne gre le za prostorsko načrtovanje. Urejanje 
prostora je pravna, tehnična in upravna praksa sprejemanja in uresničevanja odločitev o 
rabi prostora oziroma nepremičnin, tj. zemljišč in objektov (Blaganje, 2000, str. 22). 
Ministrstvo za okolje in prostor v delovnem gradivu za predlog novega zakona o urejanju 
prostora opredeli urejanje prostora kot sestav prostorskega načrtovanja na drţavni ravni 
in ravni lokalnih skupnosti, izvajanje ukrepov za uresničevanje prostorskih načrtov, 




(Blaganje, 1997, str. 1). Urejanje prostora in z njim povezane dejavnosti, zlasti graditev 
objektov, so ţe zelo dolgo pravno regulirano področje, saj so posegi v prostor 
najštevilčnejši in najkompleksnejši posegi v okolje. Razmerja na področju urejanja 
prostora potrebujejo pravno utrjenost, ker morajo biti pravice in dolţnosti pravnih 
subjektov zanesljive, predvidljive in določno (oziroma vsaj določljivo) opredeljene 
(Pavčnik, 1997, str. 191). 
 
Prostor se ureja s predpisi (ustava, zakoni, na podlagi zakonov izdani izvedbeni in tehnični 
predpisi ter standardi), z upravnim odločanjem (odločanje o izdaji dovoljenj za posege v 
prostor oziroma za graditev objektov) in inšpekcijskim nadzorstvom (urbanistična 
inšpekcija in nekatere druge inšpekcije) (Pavčnik, 1997, str. 22). Skupna lastnost vseh 
vrst rabe prostora je, da so tehnične oziroma so posledica tehničnih dejavnosti, tehnična 
pa je tudi dejavnost prostorskega načrtovanja. Skupaj s prej navedenim to pojasnjuje prej 
trditev iz naslova, da je urejanje prostora pravna, upravna in tehnična praksa, ki pa je 
prav zaradi tega tudi zelo sestavljena in prepletena. 
 
Graditev objektov je prevladujoča vrsta poseganja v prostor in pomemben način 
uresničevanja planskih odločitev. Zaradi zagotavljanja enotne pravne in upravne prakse 
šteje za graditev objektov oziroma dovoljevanja posegov v prostor tudi sama graditev 
dela objekta ali njegova rekonstrukcija kot tudi izvajanje drugih gradbenih del. Ostalo 
poseganje v prostor pa so vse druge spremembe fizičnega prostora, ki niso objekti sami 
po sebi, oziroma graditev objektov, zlasti pa spremembe namena oziroma rabe, oblike ali 
zgradbe nepremičnin. Vplivi rabe prostora in dovoljevanja posegov v prostor so zlasti 
fizični in pravni. Pravni vplivi so neposredno ali posredno predpisani pogoji za rabo 
nepremičnin, ki nastopijo z določeno rabo prostora, objektov ali drugo spremembo na 
zemljišču, kjer se ta nahaja, ali na drugih zemljiščih. Območje, kamor seţejo pravni vplivi 
nekaterih posegov v prostor oziroma z njimi določen vplivni prostor, pa je pogosto lahko 




8 UPRAVNA DOVOLJENJA ZA POSEGE V PROSTOR 
8.1 PRAVNA UREDITEV IZDAJE DOVOLJENJA ZA POSEGE V PROSTOR 
Investitor mora pred izvedbo posega v prostor za to pridobiti dovoljenje. Vrste dovoljenj 
za posege v prostor so z zakonom določene. Katero dovoljenje za poseg v prostor je treba 
pridobiti, je odvisno od vrste posega v prostor. Materialni predpis, ki določa vrste 
dovoljenj za posege v prostor, je ZGO-1. 
  
Odločanje o dovoljevanju posegov v prostor je v izključni pristojnosti drţave. V zadnjem 
času se nakazuje teţnja, da drţava del te funkcije prenese na lokalno skupnost – občino. 
Dovoljenja za posege v prostor izdajajo: 
- upravne enote, 
- ministrstvo za okolje in prostor, 
- ministrstvo za okolje in prostor kot pritoţbeni organ odloča o dovoljenjih, ki so jih 
izdale UE na II. stopnji,  
- druga ministrstva sodelujejo v konkretnih upravnih postopkih kot soglasodajalci ali pa 
stranke iz naslova varovanja posameznih interesov. 
 
Ministrstvo za okolje in prostor izdaja gradbena dovoljenja za objekte in za objekte, ki so 
posebnega pomena za drţavo ali obrambo. Za vse druge posege v prostor izdaja 
gradbena dovoljenja upravna enota. Navedene pristojnosti za izdajo gradbenega 
dovoljenja veljajo tudi za izdajo uporabnega dovoljenja. Upravni organ izdaja dovoljenja 
za posege v prostor in odloča v skladu z materialnimi predpisi, to je z zakoni in 
podzakonskimi predpisi s področja urejanja prostora. Pri tem pa upravni organ postopa 
oziroma vodi postopek v skladu z določili ZUP, razen v delih, ki so v posameznih 
materialnih predpisih s tega področja postopkovno drugače urejeni. Uradna oseba 
upravnega organa samostojno vodi postopek in odloča o zahtevku investitorja ali 
njegovega pooblaščenca, v mejah pravic, ki mu jih daje zakon in vrsta drugih 
podzakonskih predpisov. 
 
V postopku izdaje dovoljenja za posege v prostor se izvajajo naslednja dejanja: 
1. ugotavljanje popolnosti vloge za izdajo dovoljenja za poseg v prostor v formalnem in 
materialnem smislu – po določilih ZUP in materialnega predpisa - ZGO-1; 
2. zahteva po morebitni dopolnitvi vloge – pravilno opredeljena po vsebini in z obvezno 
določenim rokom; 
3. pregled predloţene dokumentacije in ostalih listin ter ugotavljanje dejstev, 
pomembnih za nadaljevanje postopka oziroma določitev izvedbe dokazov in drugih 
potrebnih dejanj v konkretnem postopku; 
4. razpis ogleda in obravnave zaradi ugotovitve dejstev na mikrolokaciji posega ali z 
namenom dati strankam moţnost, da se izjavijo o dejstvih in okoliščinah, ki so 




5. ugotovitev vseh dejstev, ki so pomembna za zakonito in pravilno izdajo dovoljenja za 
poseg v prostor na podlagi zbranih in izvedenih dokazov. 
 
Poleg navedenih dejanj in opravil uradna oseba lahko določi izvedbo še katerega koli 
dokaza (izvedenci, listine, izjava stranke …), če meni, da je to potrebno. Uradna oseba v 
postopku izdaje dovoljenj za poseg v prostor ugotavlja dejstva, ki so opredeljena v 
posebnih materialnih predpisih s tega področja in so podlaga za pravilno in zakonito 
odločitev o dovoljenju nameravanega posega v prostor.  
 
Uradna oseba po 66. členu ZGO-1 obvezno ugotavlja: 
- ali je projekt izdelan v skladu s prostorskim aktom; 
- ali je projekt izdelala pravna oziroma fizična oseba, ki izpolnjuje z zakonom predpisane 
pogoje za projektanta; 
- ali so k predvideni gradnji pridobljena vsa predpisana soglasja; 
- ali ima projekt vse predpisane sestavine in ali je bila opravljena revizija projektne 
dokumentacije, kadar je predpisana; 
- ali so plačane z zakonom določene dajatve in prispevki oziroma so na drug zakoniti 
način izpolnjene investitorjeve obveznosti. 
 
Prav tako je pri izdaji gradbenega dovoljenja treba upoštevati, ali je nameravani poseg v 
prostor v skladu z določili vrste drugih predpisov, ki zadevajo to področje, s posebnim 
poudarkom na vplivu tega posega na okolje. Ugotavlja tudi vsa druga dejstva po specifiki 
posameznega zahtevka. Osnovno vodilo pri postopanju in odločanju o posegih v prostor je 
to, da je uradna oseba dolţna omogočiti investitorju in drugim strankam v postopku, da 
čim laţje uveljavljajo in zavarujejo svoje pravice. Pri tem pa mora paziti, da se te pravice 
ne uveljavljajo v škodo pravic tretjih in ne v nasprotju z javno koristjo, določeno z 





9 PROCES OD IDEJE DO DOVOLJENJA ZA POSEG V PROSTOR 
9.1 OD INVESTITORJEVE IDEJE DO PRIPRAVE IN IZVEDBE POSTOPKA 
ZA PRIDOBITEV DOVOLJENJA 
Investitorju se porodi ideja o izvedbi neke dejavnosti v določenem okolju. Vsaka dejavnost 
se izrazi v prostoru kot poseg v prostor. Zato je odločitev vsakega investitorja o naloţbi 
njegova odločitev o lokaciji in gradnji na najbolj racionalen način. V začetni fazi ima 
investitorjeva ideja običajno zgolj meglene obrise. Investitor v tej fazi navadno ne pozna 
niti vseh funkcij, ki jih potrebuje za opravljanje določene dejavnosti, niti ne pozna 
prostorskih in okoljskih lastnosti in pogojev naloţbenega posega. Sicer ve, da bo ta poseg 
izvedel v prostoru, ne pozna pa ne dejanskega ne pravnega stanja mikrolokacije, če sploh 
ima določeno mikrolokacijo. Ker meni, da so zakoni in v njih predpisani postopki zgolj 
nujno zlo ter da je sam s svojo delovno skupino strokovnjakov sposoben sprojektirati in 
izpeljati poseg v prostor, lahko zanemari dejstvo, da poseg v prostor ne bo mogel izvesti 
brez dovoljenja in da bo pridobil to dovoljenje skozi predpisane postopke in institucije 
odločanja. Zato je največkrat razočaran, ko ima svojo idejo natančno sprojektirano in vloţi 
zahtevek za izdajo dovoljenja za gradnjo, upravni organ pa zahteva določene dopolnitve 
ali celo vlogo zavrţe, ker ni skladna s prostorskim aktom. 
 
Za kar najhitrejšo in zakonito izvedbo postopka se mora upravni organ, zlasti pa 
investitor, zavedati, da so demokratične druţbe urejene z zakoni, da po teh zakonih 
poslujejo upravni organi, da bo moral tudi investitor te zakone spoštovati in da le 
spoštovanje zakonitosti jamči pravno varnost. Zato se morata tako upravni organ kot 
investitor pripraviti na izvedbo postopka. V ta namen morata: 
- poznati predpise o urejanju prostora, o graditvi objektov in varstvu okolja; 
- nadzorne postopke in oblike odločanja ter čas za izvedbo; 
- subjekte, ki odločajo na določeni ravni v smeri končne odločitve o gradnji; 
- vrste in vsebino prostorske, urbanistične, projektne in okoljske dokumentacije; 
- vrste, vsebino in pomen splošnih in konkretnih aktov, ki lahko vplivajo na odločitev o 
gradnji. 
 
Glede posega v prostor oz. svoje dejavnosti bo moral vedeti najmanj, kakšne so njegove: 
- prostorsko-fizične lastnosti: horizontalni in vertikalni gabariti, kakšne in koliko 
pozidane in kakšne nepozidane površine so v odvisnosti od dejavnosti, ki jo opravlja; 
- ali je dejavnost vezana na določene geografske in geološke lastnosti prostora; 
- kakšne so njegove okoljske lastnosti – emisije in imisije na sestavine narave in 
človeka; 
- kakšne so njegove prostorske in okoljske potrebe – kolikšno površino in kakšno 
infrastrukturo in kakšno prometno omreţje potrebuje itd.; 





Glede mikrolokacije mora, ne glede na to, ali z njo – z zemljiščem – ţe razpolaga ali zanjo 
ve ali jo bo moral šele poiskati, poznati: 
- dejansko stanje lokacije; 
- naravne razmere oz. naravne lastnosti lokacije (velikost razpoloţljive lokacije, 
geološke, hidrološke, vode, gozd, kmetijstvo itd.); 
- ustvarjene razmere (površine, infrastruktura, ceste, viri, poselitev, itd.) oz. lastnosti 
dejavnosti – njihove fizične in okoljske lastnosti ter razmerja, ki lahko pomenijo 
omejitev ali podporo konkretnemu posegu; 
- pravno stanje lokacije; 
- kakšna je namenska raba prostora v občinskem prostorskem aktu; 
- drugi predpisi, ki veljajo na določeni mikrolokaciji – kateri in kakšne so določbe (npr.: 
zavarovani vodni viri, zavarovana dediščina ipd.). 
 
Glede druţbene skupnosti mora poznati: 
- vpliv drţave in lokalne skupnosti na odločitev o posegu v prostor; 
- razmere v druţbeni skupnosti, še posebej razmere v lokalni skupnosti in delovanje 
lokalne samouprave; 
- razmere oziroma odnose med ljudmi; 
- kakšno je mnenje o določeni dejavnosti v lokalnem okolju; so za, so proti, so za s 
pridrţki in kakšnimi, so pogojno proti in zakaj. 
 
Vsi navedeni podatki so pomembni, tako za določitev pristojnega upravnega organa, vrsto 
potrebnega dovoljenja, vrsto postopka za pridobitev dovoljenja kot tudi urbanistično 
podlago za odločanje oz. kateri prostorski akt ureja določeno območje. Sledi: skladnost 
nameravanega posega z njim in z drugimi predpisi; navedba udeleţencev v postopku, 
tako soglasodajalcev kot strank; določitev obsega potrebnih zemljišč, njihove velikosti in 
kulture ter potrebna dokazila zanje; predvidenje pričakovanih zapletov in teţav v 
postopku; določitev potrebnih dejanja do izdaje dovoljenja in potreben čas za izvedbo 
postopka. Na podlagi teh podatkov bo torej upravni organ lahko presodil ustreznost 
lokacije in opredelil realne moţnosti lociranja19 določene dejavnosti na njej. Investitor bo 
lahko dal izdelati ustrezno projektno dokumentacijo, pridobil ustrezno vrsto in obseg 
zemljišč, predvidel teţave, s katerimi se bo srečal, in jih rešil v dogovoru s prizadetimi 
osebami ter ne nazadnje predvidel čas za izvedbo naloţbe in zagotovil potrebna sredstva 
za njeno izvedbo. 
                  
Potek ugotovitvenega postopka določa glede na okoliščine posameznega primera uradna 
oseba, ki vodi postopek, pri čemer zlasti določa, katera dejanja v postopku naj se 
opravijo, v katerem vrstnem redu in roku, določa ustne obravnave, oglede ipd., določa, 
katere dokaze je treba izvesti in s katerimi dokazili, odloča o vseh predlogih in izjavah ter 
tudi, ali naj se posamezna sporna vprašanja obravnavajo in dokazujejo posebej ali skupaj 
                                                 
19 Poseg v prostor je treba v prostor umestiti – locirati. Pri vsakem posegu v prostor je treba 
interese in subjekte usklajevati, usmerjati in preverjati skladnost, da bi se doseglo soglasje in 




z vso zadevo. V ta namen lahko upravni organ razpiše tudi ogled in ustno obravnavo, na 
katero povabi vse, ki so z zakoni določeni kot soglasodajalci, pa tudi vse, katerih interesi v 
tej fazi, zlasti javni, lahko pa tudi zasebni, bi bili z obravnavanim posegom prizadeti: 
soglasodajalci, komunalne organizacije, občine in npr. drugi zasebniki. Kot dokaz se 
uporabi vse, kar je primerno za ugotavljanje dejstev. Ko upravni organ ugotovi, da je 
izvedel vse potrebne dokaze, odloči z izdajo odločbe dovoljenja za poseg v prostor.  
 
Posegi v prostor so glede na svojo naravo kompleksni, njihovo umeščanje v prostor 
praviloma zahteva kompleksno in celovito presojo, v kateri je treba natančno ugotoviti 
prostorske danosti, omejitve, pogoje in merila določene mikrolokacije. Nadalje je treba 
ugotoviti morebitne moţne vplive konkretnega posega na okolje (zrak, vodo, ljudi in 
drugo ţivo naravo ter druge dejavnosti) v normalnih okoliščinah in v primeru katastrof ali 
nesreč ter določiti pogoje za preprečitev teh vplivov. Določiti je treba urbanistično, 
arhitektonsko in krajinsko oblikovanje. Vsa urbanistično-arhitektonsko-tehnološka in delno 
ekološka dejstva, pomembna za odločitev izdaje dovoljenja, se glede na naravo posega 
presojajo v drţavnem prostorskem načrtu ali v občinskem prostorskem načrtu. 
9.2 DOPOLNITEV VLOGE IN NADALJEVANJE POSTOPKA 
Investitor vlogo dopolni v skladu z zahtevami iz predhodnega postopka z izdelano 
dokumentacijo, pa tudi z drugimi listinami, ki jih je v okviru zakona zahteval upravni 
organ. Ko je vloga popolna oz. ko je predloţena potrebna dokumentacija, upravni organ 
presodi, kdo vse je lahko stranski udeleţenec v postopku, in določi stranke v postopku. V 
okviru diskrecijske pravice, ki mu jo daje ZUP glede določanja strank v postopku, se 
upravni organ pri tem opre na ugotovljene, fizične in okoljske vplive konkretnega posega 
v prostor, kot so določeni v projektni dokumentaciji ali poročilu o vplivih na okolje, kadar 
je predpisana presoja vplivov na okolje in na lastništvo prizadetih nepremičnin.  
9.3 USTNA OBRAVNAVA 
Pomembno je vedeti, da so pravice strank popolnoma drugačne od pravice javnosti. 
Stranka namreč v tem postopku ščiti svojo pravico do lastnine in druge pravice in pravne 
koristi in v ta namen lahko uporabi pravna sredstva, določena v ZUP.  
 
Ustna obravnava se lahko izvaja na kraju ogleda. Če ogled ni potreben, se izvaja na 
sedeţu organa, ki vodi postopek (160. člen ZUP). Ustna obravnava ni potrebna, če se vse 
stranke strinjajo z nameravano gradnjo, ki je načrtovana v projektu za pridobitev 
gradbenega dovoljenja (v nadaljevanju PGD). Ustne obravnave kot posebnega 
ugotovitvenega postopka se lahko udeleţijo samo povabljene stranke. Naloga upravnega 
organa je, da popolno in pravilno ugotovi dejansko stanje. Upravni organ povabi stranke, 
da se seznanijo z nameravano gradnjo in da se o njej izrečejo na obravnavi. V vabilu 
mora biti jasno navedeno, kaj se zgodi, če se stranka obravnave ne udeleţi in se tudi ne 
opraviči. V takem primeru šteje, da se z nameravano gradnjo strinja. Stranka, ki 
nasprotuje nameravani gradnji, mora za svoje trditve predloţiti dokaze (ZGO-1, 65. člen). 




da je vplivno območje v projektu napačno prikazano. Takšna oseba to dokazuje z 
ekspertnim mnenjem pravne ali fizične osebe, ki je pooblaščena za izdelovanje poročil o 
vplivih na okolje. Investitorja je treba seznaniti, da je v postopek vstopila nova stranka. 
Po opravljeni obravnavi upravni organ od investitorja zahteva, da dokumentacijo dopolni v 
zvezi s pripombami oziroma da pripravi utemeljene odgovore, kadar meni, da trditve iz 





10 STRANKE V POSTOPKU ZA IZDAJO DOVOLJENJA ZA 
POSEG V PROSTOR 
10.1 UDELEŢENCI V UPRAVNEM POSTOPKU 
10.1.1 OBVEZNI ALI NUJNI UDELEŢENCI 
Stranka v upravnem postopku je oseba, na katere zahtevo se je uvedel postopek, zoper 
katero teče postopek ali ki ima za varstvo svojih pravic ali pravnih koristi pravico 
udeleţevati se postopka. Pojem stranke opredeljuje ZUP v formalnem (procesnem) smislu 
glede na poloţaj, ki ga ima lahko oseba v upravnem postopku, v materialnem smislu pa 
materialni predpis pove, kakšno pravico, kakšno obveznost ali kakšno neposredno pravno 
korist v konkretni upravni stvari, o kateri se odloča v upravnem postopku, kdo ima.  
 
Stranka kot obvezni udeleţenec v postopku izdaje dovoljenja za poseg v prostor je 
investitor. V skladu z 62. členom ZGO-1 je stranka v postopku izdaje gradbenega 
dovoljenja samo investitor. Uradna oseba določi in odloči, kdo je še lahko stranka v 
konkretnem upravnem postopku,20 torej v skladu z ZUP in z uporabo materialnih 
predpisov, pri tem pa mu kot pomoč pri takšnem opredeljevanju sluţijo določbe 62. člena 
ZGO-1 in tudi urbanistični del projekta za pridobitev gradbenega dovoljenja. Brez izrecne 
zahteve investitorja za izdajo dovoljenja za poseg v prostor ni mogoče začeti s postopkom 
za izdajo kakršnegakoli dovoljenja za poseg v prostor. 
 
Stranka v postopku izdaje dovoljenja za poseg v prostor je tudi občina. V 93. členu ZLS je 
določeno, da ima občina v postopku, v katerem se odloča o pravicah in obveznostih 
posameznikov in organizacij pred drţavnimi organi, poloţaj stranke, če so s temi akti 
neposredno prizadete njene pravice in koristi, določene z ustavo in zakoni. Pravice in 
koristi občine izhajajo iz 21. in 22. člena ZLS, v katerih so opredeljene naloge občine in 
mestne občine. 
10.1.2 STRANSKI IN SLUČAJNI UDELEŢENCI 
V postopkih izdaje dovoljenj za posege v prostor so morebitni udeleţenci največkrat: 
- stranski udeleţenec – oseba, ki ima pravico udeleţiti se postopka, če za to izkaţe 
pravni interes. Pravni interes izkaţe oseba, ki zatrjuje, da vstopa v postopek zaradi 
varstva svojih pravnih koristi (neposredna, na zakon ali drug predpis oprta osebna 
korist); stranski udeleţenec v postopku izdaje dovoljenja za poseg v prostor je 
                                                 
20 Uradna oseba mora med postopkom ves čas po uradni dolţnosti paziti na to, ali je tisti, ki 
nastopa kot stranka, lahko stranka v postopku in ali zastopa procesno nesposobno stranko njen 
zakoniti zastopnik (49. člen ZUP). Kdorkoli lahko zahteva vstop v postopek kot stranka kadarkoli 
med postopkom (142. člen ZUP). Za bistveno kršitev pravil upravnega postopka se v vsakem 
primeru šteje, če osebi, ki bi morala biti udeleţena kot stranka ali stranski udeleţenec v postopku, 
ta moţnost ni bila dana ali je nastopal nekdo, ki ne bi mogel biti stranka (237. člen ZUP). Praviloma 




stranka, ki je lastnik nepremičnin v vplivnem območju obravnavanega posega – v 
neposredni bliţini posega – sosed mejaš v širšem pomenu; 
- zastopnik ali pooblaščenec stranke – zakoniti zastopnik zastopa stranko, ki procesno ni 
sposobna, začasni zastopnik pa stranko, ki še nima zakonitega zastopnika, in stranko, 
katere prebivališče je neznano in nima pooblaščenca; pooblaščenec zastopa stranko 
ali njenega zakonitega zastopnika na podlagi danega pooblastila; 
- izvedenci – nastopajo v primerih, ko uradna oseba ne razpolaga s potrebnim 
strokovnim znanjem za ugotovitev ali presojo kakšnega dejstva, ki je pomembno za 
odločitev o dovolitvi posega v prostor. 
 
Slučajni udeleţenci so subjekti, ki razpolagajo s kakršnimkoli dokazom, s katerim se mora 
uradna oseba seznaniti ali ogledati (listina, stvar, zemljišče, objekt). V posameznih 
primerih je moţno, da nastopijo še: priče, tolmači, skupina oseb, drţavni toţilec, drţavni 
pravobranilec. 
 
10.2 VLOGA STRANKE V POSTOPKU IZDAJE DOVOLJENJA ZA POSEGE V 
PROSTOR 
10.2.1 INVESTITOR V UPRAVNEM POSTOPKU 
Investitor v upravnem postopku:  
 
- vloţi vlogo za izdajo dovoljenja, 
Vlogo izroči naravnost organu, jo pošlje po pošti ali da ustno na zapisnik; vlogo da 
osebno ali po zakonitem zastopniku ali po pooblaščencu (mora biti izkazano pisno 
pooblastilo); vloga mora biti razumljiva in mora obsegati vse, kar je treba, da se lahko 
obravnava (66. člen ZUP); k vlogi mora predloţiti dokumentacijo in ostale listine, ki jih 
zahtevajo materialni predpisi: projekti, soglasja, dokazila o pravici graditi ali drugače 
posegati v prostor … 
 
- dopolni vlogo za izdajo dovoljenja, 
Na zahtevo pristojnega organa dopolni vlogo. 
 
- spreminja vlogo (zahtevek), 
Do odločbe na prvi stopnji lahko postavljeni zahtevek razširi ali postavi namesto 
prejšnjega zahtevka drugi zahtevek, če se opira tak zahtevek na bistveno enako 
dejansko stanje (133. člen ZUP). 
 
- sodeluje v postopku, 
Poda ustno ali pisno izjavo; predlaga izvedbo ogleda in obravnave; sodeluje na 
obravnavi ali ogledu; predlaga dokaze, se seznanja z dokazi, ki so jih predloţili drugi; 




poravnavo; predlaga vrnitev v prejšnje stanje; zahteva izločitev uradne osebe; 
predlaga oprostitev plačila stroškov. 
 
- umakne zahtevek, 
Vsak čas med postopkom umakne zahtevek (134. ZUP); prekliče umik zahtevka do 
vročitve sklepa o ustavitvi postopka. 
 
- prejme dovoljenje za poseg v prostor, 
Prejme izdano dovoljenje za poseg v prostor. 
 
- zahteva podaljšanje veljavnosti izdanega dovoljenja, 
Zahteva podaljšanje pravnomočnega dovoljenja pred potekom roka veljavnosti. 
 
- vloţi pritoţbo oziroma toţbo zoper izdano dovoljenje, 
Vloţi pritoţbo zoper dovoljenje organa prve stopnje (upravna enota); vloţi pritoţbo 
zoper odločitev o dovoljenju organa druge stopnje (ministrstvo); vloţi pritoţbo ali 
toţbo v primeru molka upravnega organa, če dovoljenje ni bilo izdano v predpisanem 
roku (en mesec, če ni s posebnim predpisom drugače določen krajši rok). 
 
- sproţi upravni spor s toţbo, 
Vloţi toţbo, s katero pri upravnem sodišču sproţi upravni spor. 
 
- zahteva obnovo postopka. 
10.2.2 STRANSKI UDELEŢENEC V UPRAVNEM POSTOPKU 
Stranski udeleţenec v upravnem postopku:  
 
- zahteva, da se pripusti v postopek, 
Zahteva, da se kot stranka pripusti v postopek izdaje dovoljenja za poseg v prostor, ki 
je v teku; vloţi pritoţbo (toţbo) zoper sklep, s katerim se mu lastnost stranke ne 
prizna. 
 
- sodeluje v postopku, 
Poda ustno ali pisno izjavo; predlaga izvedbo ogleda in obravnave; sodeluje na 
obravnavi in ogledu; predlaga dokaze, se seznanja z dokazi, ki so jih predloţili drugi; 
predlaga izvedbo dokaza z izvedencem; predlaga zavarovanje dokazov; predlaga 
poravnavo; predlaga vrnitev v prejšnje stanje; zahteva izločitev uradne osebe; 
predlaga oprostitev plačila stroškov; sporoči spremembo stalnega ali začasnega 
bivališča. 
 
- prejme dovoljenje za poseg v prostor, 




- vloţi pritoţbo oziroma toţbo zoper izdano dovoljenje, 
Vloţi pritoţbo zoper dovoljenje organa prve stopnje (upravna enota); vloţi toţbo zoper 
dovoljenje, ki ga je na prvi stopnji izdalo ministrstvo. 
 
- sproţi upravni spor s toţbo. 
Vloţi toţbo, s katero pri upravnem sodišču sproţi upravi spor; zahteva obnovo 
postopka. 
10.3 SOGLASJA 
10.3.1 POSTOPEK PRIDOBITVE SOGLASIJ 
Projektant na podlagi prostorsko-fizičnih in okoljsko-tehnoloških podatkov o dejanskem in 
pravnem stanju na mikrolokaciji ugotovi soglasodajalce v postopku, ki definirajo pogoje za 
izdelavo PGD. Praviloma, zlasti če gre za kompleksnejši poseg v prostor, razpiše 
obravnavo z ogledom na kraju samem, lahko pa tudi samo obravnavo na sedeţu organa. 
Na obravnavo povabi investitorja ter soglasodajalce in občino, v kateri naj bi se poseg 
izvedel ali ima nanjo vpliv. Zaţeleno je, da investitor ţe v tej fazi povabi s seboj tiste 
strokovnjake, ki bodo izdelovali projekt (urbanistični ali tehnični projekt za pridobitev 
gradbenega dovoljenja in morebitno poročilo o vplivih na okolje). Kadar projektant ne 
vključi vseh soglasodajalcev, ki bi v skladu s prostorskimi akti in na osnovi vplivnega 
območja morali biti vključeni v projekt, pristojni upravni organ tak projekt zavrne, 
odgovornost za tako ravnanje pa prevzame projektant. 
 
Organi in organizacije dajejo soglasja v skladu z določili ZGO-1. Tako ZGO-1 ureja 
soglasja, ki so potrebna za izdajo gradbenega dovoljenja. Soglasja je zavezan pridobiti 
investitor sam oziroma po njegovem pooblastilu projektant. Definicija iz točke 5.5. prvega 
odstavka 2. člena ZGO-1 tudi sicer jasno določa, da je soglasodajalec drţavni organ, 
organ lokalne skupnosti ali nosilec javnega pooblastila, za katerega je z zakonom ali v 
podzakonskem predpisu, izdanim v okviru zakonskih določb določeno, da določa projektne 
pogoje in daje soglasja za graditev objektov. Soglasje je potrditev takšnega pristojnega 
soglasodajalca, da je projektna dokumentacija izdelana skladno s pogoji iz njegove 
pristojnosti. 
10.3.2 PRIDOBIVANJE PROJEKTNIH POGOJEV IN SOGLASIJ 
Katera soglasja je treba pridobiti v fazi izdaje dovoljenja za poseg v prostor, pa je odvisno 
od vrste prostorskega akta, s katerim se ureja določeno območje, na katerem bo poseg v 
prostor izveden, in narave samega posega v prostor. Če se izdeluje PGD za objekt na 
območju, ki se ureja z občinskim prostorskim načrtom, se šteje, da so soglasja pristojnih 
soglasodajalcev k projektnim rešitvam ţe pridobljena z dnem izdaje njihovih mnenj k 
občinskim prostorskim načrtom. Če se izdeluje PGD za objekt na območju, ki se ureja z 
drţavnim prostorskim načrtom, je treba pred začetkom izdelovanja projekta pridobiti 
projektne pogoje, k projektnim rešitvam pa soglasja vseh pristojnih soglasodajalcev, razen 




navedel, da k projektnim rešitvam za gradnjo določene vrste objekta njegovega soglasja 
ni treba pridobiti (1. točka 50. člena ZGO-1). 
 
Projektni pogoji ne smejo biti v nasprotju s pogoji iz prostorskega akta, soglasodajalec 
mora navesti določbe zakona oziroma predpisa, izdanega na podlagi zakona, v katerih ima 
podlago,21 da daje projektne pogoje in soglasja. Če je tako določeno s pogodbo, je 
projektant, v nasprotnem primeru pa investitor, dolţan pristojne soglasodajalce pred 
začetkom projektiranja pisno pozvati, da določijo projektne pogoje, ter po tem, ko je 
projektna dokumentacija izdelana, te soglasodajalce pisno pozvati, da dajo k njej tudi 
soglasje (2. točka 50. člena ZGO-1). Ker pa so vsa soglasja, ki so dana k projektu, njegov 
sestavni del, sestavina gradbenega dovoljenja pa je tudi PGD, to pomeni, da postanejo z 
dnem izdaje gradbenega dovoljenja njegov sestavni del tudi vsa takšna soglasja. 
 
Upravnemu organu zato ni treba ponovno pridobivati ţe pridobljenih soglasij k projektu, 
prav tako pa ni treba pridobivati soglasij, glede katerih je projektant izkazal, da je 
soglasodajalcem vročil zahtevo, vendar soglasja v predpisanem roku niso izdali. V 
zadnjem primeru se namreč šteje, da je bilo soglasje dano. Pri PGD za nameravano 
gradnjo na območju, ki se ureja z občinskim prostorskim načrtom, pa pridobitev 
projektnih pogojev soglasij ni potrebno, pač pa je potrebno priloţiti samo mnenja, ki so jih 
pristojni projektni soglasodajalci dali k občinskim prostorskim načrtom, z opisom, kako se 
je ta soglasja upoštevalo. Ta določba pa se lahko uporablja šele tam, kjer bodo takšni 
občinski prostorski akti, ki jih predpisuje ZPNačrt, dejansko sprejeti. 
 
Če bo upravni organ ugotovil, da v projektu PGD manjka določeno soglasje, bo zahteval 
dopolnitev takšnega projekta, v primeru da v določenem roku investitor svoje vloge ne bo 
dopolnil z manjkajočim soglasjem, pa bo v skladu z ZUP zahtevek za izdajo gradbenega 
dovoljenja zavrnil. Določeni so tudi roki, v katerih morajo biti soglasja izdana, v 
nasprotnem se presodi, da soglasodajalec nima pripomb. Tako mora soglasodajelec v 
primeru, da gre za manj zahteven objekt, izdati soglasje v 15 dneh, v primeru zahtevnega 
objekta pa v 30 dneh po prejemu poziva. Po pretečenem roku se šteje, da je bilo soglasje 
dano, in da je s tem izpolnjen pogoj za izdajo gradbenega dovoljenja. Iz tega sledi, da 
tudi upravni organ pri odločanju o izdaji gradbenega dovoljenja, nima več pravne podlage 
za to, da bi zahtevo za izdajo gradbenega dovoljenja zavrnil zaradi razloga, ker pristojni 
soglasodajalec ni reagiral oziroma pravočasno reagiral.  
10.3.3 PRIDOBIVANJE SOGLASIJ DRUGIH UDELEŢENCEV 
Upravni organ določi vse ostale stranke v postopku, ki imajo pravico sodelovati, če objekt 
vpliva nanje. To so običajno lastniki ali imetniki kakšnih drugih pravic (sluţnostne oz. 
stavbne pravice) na nepremičninah, na katere sega območje za določitev strank. Poleg 
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teh spadajo med izbrane stranke tudi lastniki zemljišč, preko katerih so predvideni 
komunalni priključki in morebitna dovozna cesta. 
 
V postopku priprave projektne dokumentacije morajo biti zgoraj navedene stranke 
obveščene o nameravani gradnji in povabljene, da se z njo seznanijo ter izrečejo. V 
primeru, da stranka nasprotuje nameravani gradnji, mora dokazati, da je gradnja v 
nasprotju z zakonskimi ali podzakonskimi akti. S tem se breme dokazovanja prevali na 
stranke in ne zadošča več zgolj izjava, da gradnji nasprotujejo brez argumentov. Stranke 
morajo same poiskati neko pravno podlago za svoje neodobravanje gradnje. Kjer je več 
solastnikov zemljišča, je potrebno za poseg v prostor izvajanje del njihovo soglasje. Treba 
je pojasniti, da so solastniki tudi sicer vedno stranka v postopku. Za nobeno gradnjo, ki bi 
bila proti volji solastnika nepremičnine, na kateri naj bi se izvedla, pa čeprav bi šlo samo 
za rekonstrukcijo etaţne lastnine oziroma posameznega dela stavbe, ni mogoče izdati 
gradbenega dovoljenja, in sicer ne glede na to, ali bi bila takšna gradnja sicer v skladu z 
prostorskimi akti, saj ni pomemben razlog solastnikovega nestrinjanja. Morebitni umik 
soglasja po izdaji odločbe pa seveda ne more imeti nobene posledice na izdano gradbeno 
dovoljenje, ker bi šlo za situacijo, ki nastane po izdaji odločbe. 
10.4 DOKAZILO O PRAVICI GRADITI 
Dokazilo o pravici graditi je listina, iz katere je ta pravica razvidna. Listine so lahko javne22 
ali zasebne, kar je vezano predvsem na izdajatelja. Osnovno in najpomembnejše dokazilo 
o pravici graditi je zemljiškoknjiţni izpisek kot javna listina. Gre za dokument, ki kaţe, da 
ima prosilec za pridobitev gradbenega dovoljenja pravico do gradnje na ţelenem 
zemljišču.  
 
Upravni organ v postopku izdaje dovoljenja za poseg v prostor na podlagi zahtevka 
investitorja in dokumentacije, ki je podlaga za izdajo gradbenega dovoljenja, poleg 
drugega ugotavlja, na katerih zemljiščih bo gradnja ali drug poseg v prostor izveden. V 
primeru, da je lastninska pravica nepremičnine, na kateri investitor ţeli graditi, ţe vpisana 
v zemljiški knjigi v korist investitorja, ni treba ob vlogi za izdajo gradbenega dovoljenja 
dostaviti dokazila o pravici graditi. Upravni organ mora tako pravico preveriti iz uradnih 
evidenc brez dodatnih zahtev o dokazovanju take pravice.  
 
Vrste listin – dokazil o pravici graditi po 56. členu ZGO-1:  
- izpisek iz zemljiške knjige; 
- notarsko overjena pogodba z dokazilom o vloţitvi predloga za vpis pogodbe v 
zemljiško knjigo – šteje se notarski zapis; 
- pravnomočna sodna odločba ali upravna odločba, ki izkazuje pravico graditi, npr. sklep 
o dedovanju, odločba o razlastitvi oziroma omejitvi lastninske pravice, pravnomočna 
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organ lokalne skupnosti ali nosilec javnih pooblastil v mejah svoje pristojnosti. Pomen javne listine 




odločba o denacionalizaciji in da izkazuje eno od zgoraj navedenih pravic in je 
sposobna za vpis v zemljiško knjigo; 
- druga listina, ki v skladu z zakonom izkazuje pravico graditi oziroma izvajati dela na 
določeni nepremičnini. 
 
Osnovna pravica graditi na določenem zemljišču je stvarna (lastninska, stavbna ali 
sluţnostna) pravica. Lastninska pravica se pridobi po samem zakonu (s 
priposestvovanjem, s prilastitvijo …), na podlagi pravnega posla (pogodba …) in z 
dedovanjem. Pomembno je, da je zemljiškoknjiţni izpisek brez bremen, ki bi omejevala 
pravico graditi na zemljiščih, ki so prizadeta z nameravanim posegom v prostor.  
Iz listine je razvidno: 
- katastrska občina, v kateri leţijo nepremičnine, zaporedna številka zemljiškoknjiţnega 
vloţka, parcelna številka nepremičnine, splošna vrsta rabe, kot je evidentirana v 
katastru, in njena površina (velikost), 
- pravice – lastninska, pravica uporabe, sluţnostna, predkupna, pravica prepovedi 
odsvojitve in obremenitve, 
- imetnik pravice – fizična ali pravna oseba. 
 
Za dokazilo o vloţitvi predloga za vpis pogodbe v zemljiško knjigo se šteje kopija predloga 
za vpis pogodbe v zemljiško knjigo s potrdilom pristojnega sodišča o prejemu ali potrdilom 
o oddaji vloge po pošti oziroma na način elektronskega poslovanja. Pri nameravanih 
gradnjah objektov gospodarsko-javne infrastrukture pa notarsko overjeni pogodbi ni treba 
priloţiti takšnega dokazila (Jeglič, 2003, str. 396). Predloţitev takšnega dokaza je torej v 
vsakem primeru eden od pogojev, da se postopek za izdajo gradbenega dovoljenja sploh 
začne. Če investitor takšnega dokaza kljub pozivu upravnega organa ne predloţi, se lahko 
zahteva za pridobitev gradbenega dovoljenja zavrţe. V primeru da investitor predloţi 
dokaz, upravni organ pa oceni, da s predloţenimi listinami takšne pravice ne izkaţe, se 





11 DOVOLJENJA ZA POSEGE V PROSTOR PO ZGO-1 
11.1 GRADBENO DOVOLJENJE 
Gradbeno dovoljenje je temeljni element, na podlagi katerega se lahko prične z gradnjo. 
Vsakršna gradnja je vsebinsko vezana na pogoje, ki jih določajo predpisi o urejanju 
prostora, in pogoje, ki jih določajo drugi zakoni (na primer o varstvu okolja, o vodah, o 
varstvu narave itd.), oziroma številni na njihovi podlagi izdani podzakonski predpisi. ZGO-
1 ureja osnovna pravna razmerja v zvezi z graditvijo, to je s projektiranjem, gradnjo in 
vzdrţevanjem objekta, določanje različnih vsebinskih pravil oziroma pogojev za graditev 
objektov pa je prepuščeno številnim drugim predpisom, tako zakonskim kot 
podzakonskim. 
 
Gradnja novega objekta, rekonstrukcija objekta in odstranitev objekta se lahko začne na 
podlagi pravnomočnega gradbenega dovoljenja (3. člen ZGO-1). V tem členu so podani 
formalni pogoji za začetek gradnje, na podlagi katerih je sploh mogoče začeti graditi, torej 
neposredno izvajanje del. Vendar pogoj pravnomočnosti ni absoluten. Zakon v drugem 
odstavku tega člena dopušča pomembno izjemo od pravnomočnosti, to je začetek gradnje 
navedenih vrst objektov tudi ţe po dokončnosti gradbenega dovoljenja, toda na lastno 
odgovornost investitorja (Breznik, in drugi, 2010, str. 62). Dokončnost gradbenega 
dovoljenja pomeni, da ni več mogoča pritoţba ali pa je bila zavrnjena. 
 
ZGO-1 predpisuje pridobitev gradbenega dovoljenja pred začetkom nove gradnje, 
rekonstrukcijo objekta, odstranitvijo objekta ter za dela, ki so v zvezi s spremembo 
namembnosti objekta. Zahtevo za izdajo gradbenega dovoljenja lahko vloţi pri pristojnem 
upravnem organu za gradbene zadeve le investitor, ki mora urediti projektno 
dokumentacijo. Sledi najbolj odločilen uradni korak – pridobitev gradbenega dovoljenja, s 
katerim pristojni upravni organ gradnjo uradno dovoli. V gradbenem dovoljenju so 
predpisani pogoji, ki jih je med gradnjo treba upoštevati, saj so ti osnova za pridobitev 
uporabnega dovoljenja.  
 
Z odločbo, s katero se izda gradbeno dovoljenje, pristojni upravni organ ugotovi, da je 
nameravana gradnja v skladu s prostorskim aktom. To pomeni, da upravni organ pri 
odločanju o tem, ali je nameravana gradnja v skladu s prostorskim aktom, ni v nekem 
absolutnem smislu vezan na podatke iz lokacijske informacije oziroma odvezan 
obveznosti, da preden izda gradbeno dovoljenje, ne bi mogel preveriti tudi takšnih 
okoliščin, ki so v povezavi z določbami konkretnega prostorskega akta. Ugotovi tudi, ali bo 
zgrajeni ali rekonstruirani objekt izpolnjeval bistvene zahteve23 in da z nameravano 
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dobe izpolnjuje zanj predpisane bistvene zahteve (3. točka prvega odstavka 2. člena ZGO-1). Je pa 




gradnjo ne bodo prizadete pravice tretjih in javna korist, in dovoli takšno gradnjo ter 
predpiše konkretne pogoje, ki jih je pri gradnji treba upoštevati. 
11.1.1 PRIDOBITEV IN IZDAJA GRADBENEGA DOVOLJENJA  
Investitor ga pridobi ga tako, da vloţi pri pristojnem upravnem organu za gradbene 
zadeve (upravna enota, oddelek za okolje in prostor) zahtevo za izdajo gradbenega 
dovoljenja na podlagi 54. člena ZGO-1. Ker ima ključno vlogo pri graditvi objektov 
investitor,24 lahko poda zahtevo le on. V njegovem imenu jo seveda lahko vloţi glede na 
določbe ZUP tudi pooblaščenec, saj ZGO-1 to tudi predvideva. Investitor lahko pooblasti 
fizično ali pravno osebo, ki je registrirana za opravljanje dejavnosti, ki so v neposredni 
zvezi z graditvijo objektov. 
 
Upravni organ mora, preden izda gradbeno dovoljenje, preveriti tudi, ali je projekt izdelan 
v skladu s prostorskim aktom. Gradbeno dovoljenje je odločba, s katero pristojni upravni 
organ po ugotovitvi, da je nameravana gradnja v skladu s prostorskim aktom, dovoli 
takšno gradnjo in s katero predpiše konkretne pogoje, ki jih je treba pri gradnji 
upoštevati. Postopek za izdajo dovoljenja za poseg v prostor začne investitor pri 
pristojnem upravnem organu. Preden vloţi vlogo, glede na lastnosti in vrste posega v 
prostor ugotovi, ali je za izdajo dovoljenja v prostor pristojno ministrstvo ali upravna 
enota. S tem, ko vlogo vloţi pri pristojnem organu, prihrani najmanj toliko časa, kot bi ga 
upravni organ, pri katerem bi sicer vlogo vloţil, porabil, da bi vlogo odstopil pristojnemu 
organu. 
 
Postopek izdaje gradbenega dovoljenja se v skladu z ZUP začne tisti trenutek, ko upravni 
organ, pristojen za gradbene zadeve, prejme zahtevo investitorja, da se mu izda 
gradbeno dovoljenje. Če je njegova zahteva popolna, kar pomeni, da je navedel podatke 
o parcelni številki in katastrski občini zemljišča z nameravano gradnjo ter podatke o vrsti 
objekta glede na namen, zahtevi pa je tudi predloţil PGD, svojo lastninsko ali drugo 
stvarno ali obligacijsko pravico, ki mu omogoča graditi na zemljišču, pa je pred tem tudi 
ţe vpisal v zemljiško knjigo, mu bo upravni organ izdal gradbeno dovoljenje najpozneje v 
enem mesecu. Vendar samo, če bo v tem postopku ugotovil, da je projekt izdelan v 
skladu s prostorskim aktom, da je projekt izdelala pravna oziroma fizična oseba, ki 
izpolnjuje s tem zakonom predpisane pogoje za projektanta, da so k predvideni gradnji 
pridobljena vsa predpisana soglasja, da ima projekt vse z ZGO-1 predpisane sestavine, da 
je investitor predloţil dokazilo, da so dajatve in prispevki, določeni z zakonom, plačani 
oziroma da so na drug zakonit način izpolnjene takšne njegove obveznosti25 in da ima 
                                                                                                                                                    
15. člena ZGO-1). Zanesljivost objekta je javnopravna kategorija, ki pa jo civilnopravna literatura 
razume predvsem kot zahtevo po varnosti objekta. 
24 To je zemljiškoknjiţni lastnik zemljišča ali objekta, oziroma fizična ali pravna oseba, na katero je 
lastnik zemljišča s pravnim poslom prenesel pravico gradnje. 
25 Pred izdajo dovoljenja mora investitor predloţiti vsa dokazila o plačilih. To je dokazilo o plačilu 
komunalnega prispevka, na podlagi odločbe pristojnega občinskega organa; overjene izjave in 
soglasja vseh stranskih udeleţencev (opredeljenih v vplivnem območju); v primeru posegov v 




investitor z dnem takšne preveritve pravico graditi. Dolţnost takšnega ravnanja 
predpisujejo upravnemu organu, pristojnemu za gradbene zadeve, določbe prvega 
odstavka 66. člena ZGO-1. 
 
Gradbeno dovoljenje se izda za celoten objekt ali pa zgolj za njegov del, ki pomeni 
tehnično, tehnološko ali funkcionalno celoto in se da tak objekt samostojno uporabljati, če 
se objekt gradi oziroma rekonstruira po delih. Moţna je tudi izdaja gradbenega dovoljenja 
za izvedbo posameznih del na objektu (npr. gradbenih ali inštalacijskih del), če gre za 
gradnjo objekta gospodarske javne infrastrukture (po 67. členu ZGO-1). Osnovno pravilo 
je, da se gradbeno dovoljenje izdaja za celoten objekt. Vroči se ga investitorju(em) ali 
pooblaščencu in vsem strankam v postopku, da se lahko z njim seznanijo in o njem 
izrečejo. Pošlje se ga vsem soglasodajalcem, ki so dali soglasje, pristojni občini, na 
območju katere naj bi se izvedla gradnja, ter pristojnemu gradbenemu inšpektorju (po 69. 
členu ZGO-1). 
 
Obveza iz 66. člena ZGO-1 pomeni, da mora upravni organ preveriti tudi dejstva iz določb 
sedmih točk tega člena in kaj, razen tega, še mora preveriti. Poleg teh pogojev mora 
preveriti tudi druge pogoje za izdajo gradbenega dovoljenja. Mora preveriti vse oziroma 
opraviti vsa procesna dejanja in preveritve, kot to sicer določa ZUP. Da bo njegova 
odločitev, ko bo o stvari odločil z odločbo, to je ali gradbeno dovoljenje izdal ali pa ga z 
odločbo zavrnil ali zavrgel, zakonita. Če so ti pogoji izpolnjeni, upravni organ izda 
gradbeno dovoljenje. Njegova vsebina je enaka vsebini upravne odločbe, ki mora 
vsebovati še nekatere podatke, ki jih določa ZGO-1. 
11.1.2 VRSTE OBJEKTOV 
Objekti so v skladu z 8. členom ZGO-1 razvrščeni v štiri različne kategorije objektov, in 
sicer na zahtevne, manj zahtevne, nezahtevne in enostavne objekte. ZGO-1 ne določa 
natančnih meril za navedene kategorije objektov in je medsebojna razmejitev objektov 
prepuščena Uredbi o razvrščanju objektov glede na zahtevnost gradnje (Ur. list RS, št. 
18/13, 24/13, 26/13). 
 
Konstrukcijsko najmanj zahtevni so enostavni objekti, ki niso namenjeni bivanju. Posebno 
statično in gradbeno-tehnično preverjanje zanje ni potrebno, tudi ne gradbeno dovoljenje 
pred začetkom gradnje. V določenih okoliščinah, torej v primeru da takšen objekt posega 
v območja varovalnih pasov ali varovana območja, so potrebna soglasja. Naslednja 
kategorija so manj zahtevni objekti, ki so niţji od desetih metrov in ne dosegajo pet tisoč 
kubičnih metrov prostornine. Vse, kar je višje in prostornejše od tega, so zahtevni objekti. 
Za oboje pa je pred pričetkom gradnje treba imeti gradbeno dovoljenje. Glede na ZGO-1 
in Uredbo o razvrščanju objektov glede na zahtevnost gradnje štejemo za zahteven 
objekt, objekt, v katerem se zadrţuje večje število oseb, ali objekt, ki ima velike 
dimenzije, ali objekt, za katerega je vedno obvezna presoja vplivov na okolje. 
                                                                                                                                                    





11.1.3  GRADBENO DOVOLJENJE ZA MANJ ZAHTEVEN OBJEKT 
ZGO-1 omogoča, da na zahtevo investitorja, pristojni upravni organ izda gradbeno 
dovoljenje v skrajšanem ugotovitvenem postopku. Izpolnjeni morajo biti naslednji pogoji 
iz 61. člena ZGO-1 za objekt, ki je predviden na območju, ki se ureja z občinskim 
prostorskim načrtom: 
- da je predmet gradbenega dovoljenja stanovanjska stavba, ki ima pritličje in največ tri 
nadstropja z mansardo;  
- da območje za določitev strank ne sega preko meje parcel, na katerih je predvidena 
nameravana gradnja, in 
- da iz prikaza komunalnih priključkov in dostopa v PGD izhaja, da ti priključki ne 
potekajo po sosednjih zemljiščih. 
 
ZGO-1 namreč določa, da se gradbena dovoljenja za nekatere vrste objektov izdajajo v 
skrajšanem ugotovitvenem postopku, za druge vrste pa v skrajšanem ugotovitvenem 
postopku pred predpisanimi pogoji. V obeh primerih je moţnost varovanja pravic 
določenih oseb v teh postopkih zmanjšana. Pod določenimi pogoji je mogoče v 
skrajšanem ugotovitvenem postopku pridobiti tudi gradbeno dovoljenje za rekonstrukcijo 
objekta ali spremembo namembnosti.  
 
Gradbeno dovoljenje za manj zahteven objekt preneha veljati dve leti po njegovi izdaji, če 
investitor v tem roku ne začne gradnje objekta. Če gre za spremembo namembnosti, je 
rok veljavnosti takega gradbenega dovoljenja eno leto od izdaje. Na zahtevo investitorja 
je mogoče veljavnost takega gradbenega dovoljenja podaljšati. 
11.2 UPORABNO DOVOLJENJE 
Preden se na novo zgrajen objekt sme uporabljati, je treba pridobiti še uporabno 
dovoljenje. Izda ga isti organ, kot je izdal gradbeno dovoljenje, če ugotovi, da je objekt 
zgrajen v skladu z gradbenim dovoljenjem. Zahtevo za pridobitev uporabnega dovoljenja 
mora investitor vloţiti najkasneje v osmih dneh po končani gradnji oziroma v osmih dneh, 
ko investitorja izvajalec gradbenih del obvesti o končani gradnji. Postopek za izdajo 
uporabnega dovoljenja se začne na zahtevo, praviloma na zahtevo investitorja, lahko pa 
tudi na zahtevo izvajalca (tretji odstavek 89. člena ZGO-1). V zahtevi je treba navesti, da 
je objekt zgrajen v skladu s pravnomočnim gradbenim dovoljenjem, številko in datum 
gradbenega dovoljenja. Obvezne priloge so geodetski načrt novega stanja po končani 
gradnji, dokazilo o zanesljivosti objekta, drugi podatki in dokazila, če tako določa zakon:  
- navodilo za obratovanje in vzdrţevanje pri zahtevnem objektu;  
- program prvih meritev obratovalnega monitoringa, če so meritve predpisane; 
- pri spremembi namembnosti samo navedba, da se je ta sprememba izvedla v skladu z 
gradbenim dovoljenjem, številka in datum gradbenega dovoljenja; 




- pri legalizaciji le projekt izvedenih del (PID), geodetski načrt in drugi podatki, če tako 
določa zakon, ter izjava odgovorne vodje projekta PGD, da so izpolnjene bistvene 
zahteve. 
 
Ko upravni organ ugotovi, da je v zahtevi za izdajo uporabnega dovoljenja navedeno vse, 
kar je zahtevano, imenuje komisijo za tehnični pregled in datum tehničnega pregleda. 
Posebnost postopka za izdajo uporabnega dovoljenja je v tem, da ga je mogoče deliti na 
tehnični in upravni del. V tehničnem delu je treba ugotavljati okoliščine, ki jih določata 95. 
in 97. člen ZGO-1, v upravnem delu pa zlasti, ali so podani pogoji za izvedbo postopka, 
določitev komisije in določitev datuma za tehnični pregled, druge obveznosti iz 90. in 91. 
člena ter odločanje o izdaji oziroma zavrnitvi izdaje uporabnega dovoljenja. Glede na to 
dvojno naravo postopka za izdajo uporabnega dovoljenja je v zakonu tudi različno urejen 
poloţaj udeleţencev v postopku. Namen tehničnega pregleda in izdaje uporabnega 
dovoljenja je, da se ugotovi, ali se sme zgrajeni objekt uporabljati in ali se smejo vgrajene 
napeljave, naprave in oprema, ki ne sluţijo objektu, dati v obratovanje. Tudi zato je s 1. 
točko 95. člena ZGO-1 določeno, da se mora s tehničnim pregledom ugotoviti, ali je objekt 
izveden v skladu z gradbenim dovoljenjem, s prvim odstavkom 96. člena pa je določeno, 
da šele po končanem tehničnem pregledu izda pristojni upravni organ odločbo, pri katere 
izdaji pa ima štiri moţnosti: 
- da uporabno dovoljenje izda, kar pomeni, da je komisija za tehnični pregled na 
tehničnem pregledu soglasno ugotovila, da je objekt zgrajen oziroma rekonstruiran v 
skladu z gradbenim dovoljenjem, ali 
- da odredi odpravo ugotovljenih pomanjkljivosti, kar pomeni, da je na tehničnem 
pregledu eden ali več pristojnih soglasodajalcev, ki so pred začetkom izdelovanja PGD 
določili projektne pogoje in nato k projektnim rešitvam tudi dali soglasje, kot član oz. 
člani komisije ugotovili, da objekt ni zgrajen tako, kot je to bilo določeno s projektom, 
z rešitvami katerega so soglašali in je bilo zato izdano gradbeno dovoljenje, ali 
- da odredi poskusno obratovanje, ali pa 
- da zavrne izdajo uporabnega dovoljenja, kar pa pomeni, da se je na tehničnem 
pregledu soglasno ugotovilo, da je objekt zgrajen ne samo v nasprotju z gradbenim 
dovoljenjem, ampak da tudi predstavlja nevarno gradnjo, kot jo opredeljujejo določbe 
točke 1., 2., 3. prvega odstavka 2. člena ZGO-1, takšnih pomanjkljivosti pa tudi s 






V prvem sklopu diplomskega dela sem predstavil temelje ureditve drţavne uprave. 
Postavljen je sodoben upravni sistem, sprejeti so skoraj vsi glavni zakoni. Normativna 
ureditev ureja, da mora biti delovanje uprave vedno zakonito, strokovno, nepristransko, 
učinkovito in smotrno. Prehod na novo pravno ureditev na področju uprave je prinesel 
veliko novosti, ki v vsakdanjem ţivljenju še niso popolnoma zaţivele. Šele pri 
vsakodnevnem delu se je pokazala kopica teţav in pomanjkljivosti, tako v zakonskih 
opredelitvah kakor tudi pri teritorialni organiziranosti. Vsekakor pa je treba poudariti, da je 
bil eden od poglavitnih namenov reforme na področju uprave zagotoviti decentralizacijo in 
urediti upravno-pravno področje na način, ki je primerljiv z organizacijo v sosednjih 
drţavah, predvsem pa v drţavah Evropske unije. 
 
Slovenija se je z zakonskim uvajanjem centralnega in lokalnega teritorialnega upravnega 
sistema pridruţila procesom politične modernizacije, ki so potekale zaradi spremembe 
političnega sistema v socialističnih drţavah Evrope. Te spremembe se v sistemu javne 
uprave poudarjajo kot vprašanja decentralizacije, regionalizacije, prenašanja pristojnosti iz 
drţave na lokalno raven, subsidiarnosti, koneksitete idr. Kot vemo, so upravne enote 
nastale kot stranski proizvod reforme lokalne samouprave, zaradi katere je bilo treba 
nekdanje občine razstaviti na pribliţno trikrat toliko novih občin, za izvajanje funkcij 
drţave na lokalni ravni pa so bile ustanovljene upravne enote. Slovenija ima trenutno 
vzpostavljeno popolno dvotirnost v upravnem sistemu: na eni strani lokalni upravni sistem 
z majhnimi občinami brez drţavnih pristojnosti, z moţnostjo prenosa drţavnih nalog in 
formiranja druge ravni, na drugi strani pa centralni upravni sistem z upravnimi enotami, ki 
niso primerljive z evropskimi upravnimi okraji ne po velikosti in ne po avtonomiji. Zaradi 
izvajanja upravnih nalog v okviru ministrstev so trenutno obstoječe upravne enote samo 
administrativno-tehnični podaljški ministrstev brez funkcionalne avtonomije. Upravne 
enote so nedvomno najpomembnejša dekoncentrirana oblika drţavne uprave na lokalni 
ravni. V drţavni upravi je bila izvedena popolna centralizacija in uspešno opravljena 
dekoncentracija preko upravnih enot z vzpostavljenimi vsemi razmerji, značilnimi za 
hierarhično organizacijo. Učinkovito opravljanje upravnih nalog terja tako funkcionalno kot 
tudi teritorialno organizacijo uprave. Teritorialno funkcijo uprave smo poverili upravnim 
enotam. Danes upravna enota izvaja teritorialne naloge na področju notranjih zadev, 
urejanja prostora, gospodarstva, kmetijstva in obče uprave. Upravne enote trenutno 
izvajajo odločanje v upravnem postopku na prvi stopnji. 
 
Z diplomskim delom sem ţelel raziskati načela, podlage in ureditev upravnih enot. 
Upravna enota deluje na podlagi natančnih zakonskih predpisov in uredb, kar se 
posledično kaţe v organizacijski strukturi, natančno je določena hierarhija in procedure. 
Upravna enota je tisti del oblasti, ki izvaja izvršilne naloge na lokalni ravni in je najbliţje 
drţavljanom, saj je z njimi v stalnem stiku, zato se skozi njih odraţa celotna uprava. Tako 




To pomeni, da organizacija ostaja na centralni ravni, drţavna uprava se izvaja v upravnih 
enotah na lokalni ravni kot del centralne drţavne uprave. 
 
V drugem sklopu diplomskega dela sem proučeval predvsem določbe zakonov in 
podzakonskih predpisov, ki se nanašajo na dovoljevanje gradnje oz. posegov v prostor. 
Drţava oziroma upravna enota skozi upravni postopek za izdajo dovoljenj za posege v 
prostor ugotavlja, ali so upoštevani predpisi, določeni javni interesi, v določenih primerih 
zagotovi tudi njihovo medsebojno usklajenost ter o tem odloči z odločbo (gradbenim in 
uporabnim dovoljenjem). Za izdajanje dovoljenj za gradnjo veljajo predpisi, ki po pravilih 
upravnega postopka določajo njegove posebnosti za posege v prostor ter v končni fazi 
izdajo ustreznih dovoljenj (gradbenega dovoljenja, uporabnega dovoljenja). ZGO-1 
podrobneje ne opredeli postopka za izdajo gradbenih dovoljenj in kasneje uporabnega 
dovoljenja. Navedeni postopki se začnejo in končajo na podlagi ZUP. Pravice, obveznosti 
in pravne koristi, ki gredo posameznikom iz pravnih razmerij za izdajo kakršnega koli 
dovoljenja za gradnjo, so na splošno določene v ZGO-1 kot materialnem predpisu. Ob 
izdaji gradbenega in uporabnega dovoljenja se uveljavljajo (realizirajo) šele v postopku, 
predpisanem z ZUP (upravni postopek). V slednjem pristojni upravni organ odloča 
(priznava, odobrava, daje, dovoljuje, nalaga, zavrača, jemlje, zoţuje ipd.) o konkretni 
pravici, obveznosti oziroma pravni koristi in tako ustanavlja oziroma ugotavlja pravna 
razmerja posameznikov v zvezi z izdajo vloţene zahteve za dovoljenje. 
 
Izdajo dovoljenja torej spremljajo dejanja, ki se opravljajo in si sledijo po nekem redu. Na 
podlagi teh dejanj, ki se povezujejo v organsko celoto, je šele omogočena uporaba v 
ZGO-1 opredeljenih abstraktnih materialnih predpisov, ki se nanašajo na vloţitev zahteve 
za izdajo navedenih dovoljenj: ustanovitev, sprememba ali ukinitev oziroma ugotovitev 
obstoječega pravnega razmerja in tako ustanovitev, sprememba ali ukinitev neke pravice 
ali obveznosti oziroma pravne koristi na konkretnem zemljišču v zvezi z nameravanim 
posegom v prostor. 
 
V okviru diplomskega dela sem preverjal hipotezo, ki jo lahko tudi potrdim, in sicer da je 
pravna ureditev prostora tako zapletena ravno zaradi kompleksne, preobseţne in 
spreminjajoče se zakonodaje. Na osnovi zapisanih in ugotovljenih podatkov je mogoče 
zaključiti, da gre pri graditvi objektov za kompleksna vprašanja, da je regulacija prostora 
pogosto preveč podrobna, rezultat pa je togost okoljskega sistema. Glede na spremembe 
prostorske zakonodaje, sprejete v obdobju zadnjih trinajst let, ugotavljam, da so se 
spremembe v največji meri odraţale na postopkovni ravni. Dodani so bili vzporedni 
postopki in dodatne vsebinske zahteve ter vzpostavljen obseţen in pogosto medsebojno 
neusklajen sistem javno-pravnih reţimov v prostoru, zato se pomanjkljivosti prostorske 
zakonodaje nujno odraţajo tudi na področju graditve.  
        
Glede na proučevano ugotavljam, da je dosedanja značilnost normativnega okvirja na 
področju urejanja prostora razpršenost materije v več krovnih predpisih, nadalje veliko 
število sektorskih predpisov, ki posamezne elemente urejanja prostora urejajo specialno. 




prostora, inovativnosti in kreativnosti ter pogosto vodi v formalistično odločanje, ki ni v 
skladu s stroko in namenom prostorskega akta. Menim, da s trenutno veljavno 
zakonodajo vse to vodi do nedoseganja zastavljenega cilja: preglednega in stabilnega 
sistema za zagotavljanje javnega interesa na področju urejanja prostora na eni strani ter 
razumljivega, relativno enostavnega in varnega investicijskega okolja za zasebni interes in 
gospodarsko pobudo na drugi strani.  
 
Problematika teţjega in dolgotrajnejšega reševanja gradbenih zadev se kaţe kot posledica 
neusklajenosti materialnih predpisov s področja urejanja prostora, graditve objektov, 
urejanja stavbnih zemljišč, kmetijstva, varstva okolja, geodetske stroke ter podvajanje in 
razdrobljenost vseh vrst postopkov z delovnega področja okolje in prostor. Vse od 
uveljavitve ZGO-1 in ZUreP-1, kasneje tudi ZPNačrt, so njihove spremembe in na podlagi 
teh sprememb tudi spremembe podzakonskih aktov terjale uvedbo novih ali drugačnih 
pristopov pri reševanju zadev. Gre za zelo zahtevne postopke, ki zahtevajo izjemno veliko 
upravnega in strokovnega znanja, če ţelimo, da bodo ti ţe na prvi stopnji vodeni pravilno. 
Moje mnenje je, da bi morale prihodnje spremembe zakonodaje stremeti k temu, da se 
doseţe zmanjševanje tveganja investicijske namere. Rešitev bi bila predvsem v učinkoviti, 
pregledni in jasno zastavljeni prostorski in okoljski zakonodaji, saj pogosto spreminjajoča 
zakonodaja slabi pravno varnost vseh udeleţencev v postopku izdaje gradbenih dovoljenj. 
S tem je ta moţnost rešitve odprta za bodočo zakonodajo na tem področju. 
 
Glede na ţe omenjeno dogajanje pri prostorski in okoljski zakonodaji, ki je velikokrat 
nepregledna, nejasna in med seboj izključujoča, saj se zakonodaja neprestano spreminja 
in dopolnjuje, pa tudi uradniki upravnih enot se morajo stalno prilagajati in dodatno 
usposabljati. Spreminja se tudi sodna praksa. Odgovornost, ki jo ima upravni organ, 
narekuje veliko natančnost in doslednost pri pregledovanju projektov in pri vodenju 
ugotovitvenih postopkov. Izvajanje postopkov bi zahtevalo tudi več strokovnih delavcev 
(arhitektov, gradbenikov), kar pa je zaradi usmeritve in sklepov o zmanjševanju števila 
zaposlenih oziroma glede na vrednotenje dela zaposlenih na upravnih enotah praktično 
nemogoče uresničiti. 
 
Cilj oziroma smoter urejanja prostora je zagotavljanje trajnostnega (trajno vzdrţnega) 
razvoja v prostoru. Ključno vlogo pri urejanju prostora imajo upravni postopki, v katerih 
se z izdajo upravnega dovoljenja s posamičnim pravnim aktom – odločbo – v skladu s 
prostorskimi načrti in drugimi (postopkovnim in materialnimi) predpisi odloči o dopustitvi, 
z zavrnitvijo izdaje dovoljenja pa o nedopustitvi konkretnega posega v prostor na določeni 
zemljiški parceli. Odločitev v upravnem postopku je končna posledica vseh postopkov 
urejanja prostora oziroma uporabe instrumentov urejanja prostora.  
 
Celotno področje urejanja prostora je torej še vedno v obdobju intenzivnega 
prestrukturiranja in izpopolnjevanja, to pa zahteva pozorno spremljanje sprememb, saj se 
po splošnem načelu ''ignorantia nocet'' zlasti v upravnih in drugih postopkih nepoznavanje 
veljavnih predpisov lahko hitro maščuje. Za učinkovito politiko urejanja prostora je 




razumevanje zakonskih določb veliko pripomore k uspešnosti zakonov kot celote, kar 
posledično pomeni več reda in discipline. Različni investitorji tako z različnih stališč 
vstopajo v gradnjo. Investitorja po vsem zapisanem pred začetkom gradnje čaka kar 
precej pomembnih, če ne kar usodnih odločitev, saj je vsaka gradnja poglavje zase, je 
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